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EDITORIAL

Aproveito a abertura da 152 edi¢do da E-Legis para me despedir da funcdo de Editor
Executivo. Tal tarefa se torna bem mais facil, contudo, quando se pode anunciar um sucessor de
vasta competéncia, que levard a revista a novos patamares de qualidade e alcance: assumira a
funcdo o Prof. Dr. Antonio Teixeira de Barros. O Prof. Barros associa uma solida formagéo
académica a habilidades comunicacionais bastante pronunciadas, desenvolvidas ao longo de sua
vivéncia profissional e a uma vivéncia intensa no e sobre o Poder Legislativo. Docente do
Mestrado Profissional em Poder Legislativo e um de seus idealizadores, o Prof. Barros traz
ainda as vantagens de uma personalidade serena e madura, 0 que emprestara muita qualidade ao
diadlogo com os colaboradores da revista.

Abrindo a revista, ha uma valorosa contribui¢do do Prof. Dr. José Joaquim Dinis Reis,
Diretor da Faculdade de Ciéncia, Economia e Sociedade da Universidade de Coimbra. No artigo
convidado Mudangas econémicas e modelos de governacdo: democratizacdo e
desenvolvimento, o autor analisa o papel das instituicbes nos mecanismos de governanca das
nacgles, com destaque para as instituicGes da esfera legislativa, concluindo pela essencialidade
dessas para o desenvolvimento e a organizagdo qualificada da economia.

Segue-se 0 artigo de Jodo Pedro Paro, Sistema Brasileiro de Comissdes
Parlamentares, que busca ampliar a compreensdo sobre o funcionamento das comissdes
parlamentares brasileiras, tema de relevancia crescente, sobretudo a partir da dindmica dada as
comissdes com o poder conclusivo.

Na sequéncia, dois artigos tratam do tema educacdo, sob visdes distintas. Vania Nunes
de Carvalho traz uma reflexdo sobre Escolas do Legislativo e a Educacao para a Democracia,
dando énfase para a fungdo difusora da educacdo politica assumida dessas. Lucio Meireles
Martins, em co-autoria com Antonio Teixeira de Barros, trata do Poder Legislativo e as
Politicas Educacionais: a Otica Cidada sobre o Contexto Recente, buscando ressaltar as
percepcdes dos cidadaos sobre politicas educacionais, tendo como referéncia a atuacdo do Poder
Legislativo.

Concluindo a edicdo, ha dois artigos focados no tema da Administracdo Publica
Legislativa. Nilson Matias de Santana aborda a Reforma Administrativa do Poder Executivo
e Acdes de Modernizagdo da Camara dos Deputados. Robson Luiz Fialho Coutinho traz uma
andlise sobre a Administracdo Publica Comparada e seus Impactos Sociais. No texto de
Robson, pode-se ter uma visdo panordmica sobre causas e efeitos de cada modelo de

administracdo publica adotado ao longo do tempo. Ja no trabalho de Nilson, é possivel fazer
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uma verticalizacdo do assunto, aprofundando-se na situacdo especifica da Camara dos
Deputados, a partir do movimento de Reforma Administrativa iniciado pelo Executivo na
década de 1990.

Boa leitura!
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MUDANGCAS ECONOMICAS E MODELOS DE GOVERNAGAO:
DEMOCRATIZAGAO E DESENVOLVIMENTO

ECONOMIC CHANGES AND GOVERNANCE MODELS:
DEMOCRATIZATION AND DEVELOPMENT

José Joaquim Dinis Reis*

Resumo: Analisa-se que 0s mercados ndo existiriam sem instituicbes, que as economias se
organizaram segundo varias modalidades de governagdo, originando contextos institucionais
relevantes para a interpretacdo dos contextos econdémicos das nagdes. A partir dessa premissa,
desenvolve-se a suposi¢do de que ha trés dominios principais que formam a base organizacional
em que assentam as dindmicas positivas do capitalismo — as rela¢@es industriais, 0s processos de
inclusdo pelo trabalho e pela aprendizagem e as instituicbes. Por fim, pode-se concluir que as
instituicbes da esfera legislativa, especialmente as vinculadas ao desenvolvimento e a
democracia, constituem elementos essenciais para a organizagdo qualificada da economia,

influenciando as capacidades gerais de uma sociedade.

Palavras-chaves: Institucionalismo; Governanga; Desenvolvimento; Democratizacao;

Legislativo.

Abstract: The paper analyses that markets would not exist without institutions, that economies
were organized according to various governance arrangements, yielding relevant institutional
contexts for interpreting economic contexts of nations. From this premise, it develops the
assumption that there are three main areas which form the organizational basis on which
capitalism's positive dynamics - industrial relations, the processes of inclusion through work and
learning and institutions. Finally, it can be concluded that the institutions of the legislative
branch, especially those related to development and democracy are essential for the qualified

organization of the economy, influencing the overall capabilities of a society

Keywords: Institutionalism; Governance; Development; Democratization; Legislative Affairs.
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José Joaquim Dinis Reis

1 Introducéo

A compreensdo da mudanga econémica, social e politica carece, evidentemente, de uma
percepcdo da complexidade. Ha muito que se tem como certo que as economias, na sua
diversidade e nos seus diferentes tempos historicos, se organizaram segundo varias modalidades
de governanca e originaram contextos institucionais relevantes e diferenciados, sem o
conhecimento dos quais ndo se disporia de um quadro interpretativo minimamente solido. Por
isso mesmo, € antiga a conviccdo de que ndo é plausivel olharmos para uma economia
encarando-a como um simples mecanismo de transacGes, um determinado regime de
propriedade ou como um mero sistema tecnologico. Percebeu-se que o0s mercados ndo
existiriam sem instituicbes e que a evolugdo econdmica carece de contextos de estruturagdo
social e politica muito mais densos do que os que resultassem apenas do desenvolvimento das
trocas. Se ndo fosse assim, estariamos, porventura, diante de um caminho muito curto para o
esgotamento, isto é, para a exaustao e crise, sem as perspectivas de reproducédo alargada que sdo
dadas por outros dominios. A hipo6tese que daqui resulta é, entdo, a de que a economia — 0
capitalismo como fendmeno histérico — ndo poderd ser devidamente apreciada sem se
considerar que ela cria e carece de um “chao”, isto é, de um conjunto de condigdes materiais e
relacionais muito mais robustas do que os sistemas mercantis, no qual enraiza a sua evolugéo e
determina as suas capacidades. Em que consistira tal “chao”? Certamente naquilo que
transcende as transages e que permite formar e acumular capacidades adicionais atraves da
densificacdo de relacBes ndo previstas inicialmente.

Ao mesmo tempo, propde-se que se olhe simultaneamente para estes dois planos — o da
criacdo e consolidagdo de instituicdes e o da formacdo de uma ordem material e relacional — e
que se procure compreender um através do outro. Defende-se, pois, que importa observar a
forma como a “sociedade de mercado”, que os capitalismos do século XIX presumiam
autossuficiente, evoluiu para estruturar economias e sociedades mais robustas. Tratar-se-a4 da
‘condicdo produtiva’ do capitalismo, das ‘atividade capacitantes’ de que este pode potenciar e
das ‘instituicGes’ que assim se geram. Ao situar-se nesta perspectiva, 0 artigo naturalmente
considera que as proprias instituicdes do capitalismo, que muitas vezes sdo encaradas como
condicbes exteriores da economia, podem, na verdade, ser melhor vistas como algo
intrinsecamente ligado aquelas circunstancias materiais, admitindo que coalescem com elas.

Esta € uma discussdo que ndo ignora 0 que se passa presentemente em economias
concretas, mormente as europeias, claramente afetadas por turbuléncias significativas que as
colocaram em crise. Circunstancias que tanto sdo as de quadros institucionais que, ao contrario
do que em outros momento aconteceu, surgiram desligados da realidade econdémica, quanto a
de uma financeirizacdo das sociedades — servida por tais arquiteturas institucionais — que exerce
de forma “livre” um poder que conflitua gravemente como as bases material, politica e social

que se podem associar ao que ja foi designado capitalismo democratico, desfazendo assim a
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ordem relacional que este construiu.

No ponto seguinte, o artigo revista visdes da Economia Politica em que justamente se
estabelecem fundamentos para uma démarche como a que se sugere e a partir da qual se
pretende propor um quadro analitico. Este exercicio de revisitacdo poderia ser mais amplo. De
fato, o entendimento de que a disciplina que estuda as questdes econdmicas deve ser definida
como Economia Politica tem uma longa tradicio no campo intelectual’. Ele significa que a
discussdo econdmica, mais do que uma busca de leis ou relagfes imanentes que determinam
comportamentos e racionalidades individuais incontornaveis, deve assentar-se na compreenséo
das dindmicas e das relacdes sociais, da acdo dos atores e das formas de poder estabelecidas,
sabendo que tudo isso resulta de decisOes e possibilita outras decisdes, as quais comportam
valores e estdo muitas vezes associadas a finalidades em aberto. Na verdade, pode atribuir-se a
AvristOteles e seus seus escritos econdmicos e éticos a ideia de que a economia, assim como 0
uso da riqueza, deve ligar-se a um fim preciso, que € a realizacdo da vida, ndo sendo o seu
estudo isento de valores (Caldas, 2010: 46).

Assim sendo, a economia constitui matéria de deliberacdo no quadro de opgdes mais
gerais e, por isso, estamos perante valores e finalidades em que se assume uma dimensao
normativa® dirigida a acdo. A Economia® ndo é, entfio, pura e positiva e ndo se confina a
producdo de generalizacdes cientificas® sobre um determinado tipo de comportamento e
racionalidade dita econdmica, isolada de outros de diversa natureza. A Economia é Moral e
Politica. Sera, pois, de Economia impura que devemos falar (Reis, 2009), para darmos conta de
que 0 seu objeto é complexo e que € da sua pluralidade interna e de um compromisso com a
interdisciplinaridade que devemos cuidar’. Mas também para se afirmar o seu necessario
envolvimento com a histéria, com 0s mecanismos da vida e da sociedade em geral, que

viabilizam e dado sentido ao que, por simplificagdo, se possa chamar “econfmico”.

2 Visbes de Economia Politica
Alfred Marshall lembrou em devido tempo que "o progresso depende primacialmente de

1 Pode considerar-se que, originariamente, o termo foi introduzido por Antoine de Montchrétien, em 1615, ao
publicar o Tratado de Economia Politica.

2 E aeste propdsito que se pode abrir uma discussdo acerca dos topicos da objetividade, para saber se os valores s&o
separaveis dos fatos, dos conceitos e das teorias e se, portanto, havera fatos puros que contém diretamente
implicagdes (de) politicas ou se, pelo contrario, valores e normatividade “permeiam inevitavelmente a ciéncia”. Quer
dizer, os problemas sociais sdo, mais do que factos redutiveis, problemas sociais”, com resulta das convicgdes
essenciais do pragmatismo cléssico e especialmente de Dewey. Na verdade, os factos dependem dos valores (Caldas,
2012: 84-85).

3 Usa-se “Economia” para designar o ramo das ciéncias sociais que estuda os problemas econdmicos e “economia”
para me referir aos sistema econémico.

4 A ideia de Economia enquanto economics pode associar-se a consolidagdo de um pensamento positivista — que lida
com fatos e possibilidades, separa ciéncia de valores e considera neutras as instituicdes ou 0s eventos da histéria — de
que Robbins é autor de referéncia (Neves, 2010: 39)

5 Em Reis (2010) fala-se, a propdsito da Economia, de “ciéncia indisciplinar”.
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se saber até onde as forcas ‘mais fortes’, e ndo apenas as forcas ‘mais altas’, podem ser

"6 Por sua vez, Albert Hirschman, refere-se a

utilizadas para aumentar o bem social
“parcimOnia” dos postulados fundamentais da Economia ou, preferivelmente, da Economia
Politica e identifica as suas “fraquezas intrinsecas”: “A Economia, enquanto ciéncia do
comportamento humano, baseou-se num postulado notavelmente parcimonioso: o do individuo
isolado, atento apenas ao seu autointeresse, que escolhe livremente entre caminhos de agéo
alternativos, depois de calcular os seus custos e beneficios futuros” (Hirschman, 1985: 7).
Estaria-se, nestes casos, perante “modos de agdo instrumentais”, aos quais Hirschman contrapde
a nogdo de “modos de agdo ndo instrumentais”, entendendo-0S como 0s que resultam de
deliberacdes ndo individualistas que reforcam a identidade e o engrandecimento coletivo. Como
se terdo combinado ambos na forma histérica que o capitalismo assumiu nos paises
desenvolvidos no ultimo meio século? Que espaco terdo ocupado os “modos de agdo ndo
instrumentais”? E quais serdo as for¢as ‘mais fortes’ a que se referia Marshall?

Adicionalmente, pode dizer-se que, habituado a ideia de escassez e de depreciagéo, 0
pensamento econdmico teve de esperar muito tempo até que Keneth Arrow (1962) mostrasse
gue o0 processo econdmico ndo consiste simplesmente em usar recursos que se esgotam
singelamente na atividade que se esta a realizar. Ela serve também para ampliar e melhorar os
proprios recursos, designadamente 0s humanos, 0s organizacionais e 0s que constituem inputs
para uso futuro, aumentando a sua disponibilidade. Nestas circunstancias, trata-se de
compreender que ha atividades de cujo estabelecimento e desenvolvimento resultam
aprendizagens (learning by doing). Entdo, esta-se diante de modos de acdo ndo triviais que o
capitalismo revelou na suas fases mais afluentes e que fazem com que se reconsiderem e
revalorizem, hoje, , quando uma sociedade de mercado ndo basta para que a vida coletiva se
mantenha robusta? A percepcdo de que ha, de fato, diferentes formas de acdo e de tipos de
estruturacdo da vida econdmica, que comportam valores distintos, serve, alias, de fundamento a
“interpretagdes rivais da sociedade de mercado” (HIRSCHMAN, 1982). E nesse contexto que
surge o pressuposto de que existe uma “base moral da sociedade capitalista” e de que ela,
conforme a natureza do que prevalece, pode ser “vista, a0 mesmo tempo, como em constante
delapidagdo ou reforco” — um “excesso de delapidacao relativamente ao reforco” dara lugar a
crises, enquanto determinadas condigdes conduzem a “coesdo e a legitimidade™ (idem, ibidem:
1483). O que prevalece para que a coesdo e a legitimidade aumentem e a base moral do
capitalismo seja mais forte? Esta € hoje uma questdo colocada dentro e fora da Economia
Politica (Sandel, 2013) e tem ganho grande particular acuidade com a crise financeira (Fourcade
et al., 2013).

E neste mesmo contexto que a referéncia a Karl Polanyi e a tradi¢do que desenvolveu a

® E Hirschman (1985: 148) quem nos relembra esta frase de Marshall.
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sua visdo sdo incontorndveis (Polanyi, 19447, Block e Somers, 2014). Sabe-se como ele
explicou que o capitalismo dependeu crucialmente da constituicdo de instituicdes. Quando a
“sociedade do século XIX” se impds como “sociedade de mercado”, isso resultou de “uma
intervencdo consciente e muitas vezes violenta dos governos que impuseram, com vista a fins
que ndo eram econdmicos, a organiza¢do do mercado a sociedade” — ndo se tratou, pois, “da
emancipacdo gradual e espontdnea da esfera econbmica” (POLANYI, 2012: 461). O
desenvolvimento das transagdes, sendo uma condigéo essencial do capitalismo, ndo dispunha,
por si, de um campo de evolucdo, de um contexto largo em que aprofundasse a sua propria
natureza e a rodeasse de circunstancias que a fortalecessem e disseminassem. Foi quando se
transformou de “sociedade de mercado” em “sociedade industrial” ® que o capitalismo juntou a
sua condicéo intrinseca (a mercantil) outros elementos cruciais que delimitaram o seu campo de
atuacdo. Entre estes elementos estdo, sublinha-o Polanyi, a constituicdo de direitos. Mas
acontece que “uma simples declaragdo de direitos ¢ insuficiente — sdo [de novo] necessarias
instituicGes que tornem os direitos eficazes” (POLANYI, 2012: 468). Dir-se-4, instituigdes que
estejam para além da esfera em que os direitos sdo declarados e que, defende-se, hdo de
inscrever-se nas proprias estruturas que o desenvolvimento estabelece e aprofunda. Ao
considerar que ¢ “uma sociedade industrial [que] pode permitir-se ser livre” (idem, ibidem:
469), Polanyi aponta um caminho e coloca a cabega das “novas garantias” o direito a “um posto
de trabalho”. Alias, a razdo “porque a sociedade industrial podera permitir-se ser, a0 mesmo
tempo, justa e livre” (idem) ndo é porque haja uma “simples [interferéncia] da esfera politica na
organizagdo interna do conjunto da sociedade”, é antes porque, por exemplo, a economia vai
assumindo uma forma tal que ndo “fragmenta a vida em sector do produtor — que termina
quando o produto chega ao mercado — e setor do consumidor” (idem, ibidem: 471). E “essa
medida de conformidade” que o poder ¢ a sociedade asseguram, superando-se assim a “fraqueza

congénita™®

(idem, ibidem: 461) da sociedade de mercado e fortalecendo-a através do “primado
da sociedade”.

A auséncia de uma economia “enraizada” em processos mais solidos e mais complexos
do que os mercantis revela-se de forma particularmente intensa quando estamos perante
perturbacbes e estas assumem uma natureza cumulativa. John Kenneth Galbraith mostrou
lapidarmente como a economia norte-americana do primeiro quartel do século XX, antes da
crise historica dos anos 30, estava em plena capacidade: “a forca de trabalho ndo estava

cansada; podia ter continuado a produzir indefinidamente ao melhor ritmo”; “os equipamentos

ndo estavam esgotados (...), tinham sido renovados e aperfeicoados”, “as matérias-primas eram

" Passa-se a citar ‘A Grande Transformacéo’, publicada neste ano, recorrendo & edicio portuguesa de 2012.

& Assume-se aqui o termo “sociedade industrial”, traduzido literalmente do inglés. Mas bem se sabe que a palavra
“industrial” ndo tem um contetido equivalente nas duas linguas. Seria porventura adequado falar, em portugués,
“sociedade produtiva”.

® polanyi falava de “fraqueza congénita”e Hirschman, como se viu, referia-se a “fraquezas intrinsecas”.
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abundantes”, “os empresarios nao sentiam dificuldades”, “ndo ¢ verdade que a alta produgdo
dos anos 20 tenha excedido as necessidades da populagdo”, “os lucros aumentaram”
(GALBRAITH, 1972: 259-60; 261). Mas acontecia que, naquelas circunstancias, “o principal
meio de gasto dos lucros [que tinham aumentado] seria um largo e crescente investimento em
bens de capital”; “tudo quanto interrompesse as despesas de investimento (...) poderia causar
perturbagdes”, pois “ndo poderia esperar-se automaticamente um aumento compensatorio nas
despesas de consumo” (idem, ibidem: 263). De fato, o primeiro dos cinco pontos fracos da
economia americana da época era “a ma distribuicdo do rendimento”: “os ricos eram,
indubitavelmente, ricos” e “a grande desigualdade na distribui¢do dos rendimentos significava
que a economia se encontrava dependente de um nivel de investimentos ou de um alto nivel de
despesas de consumo luxuosas, ou de ambas” (idem, ibidem: 265-6). Quer dizer, as instituicbes
materiais eram frageis e ndo serviam de condic¢do para robustecer uma economia que assim se
exauria.

Este tempo volvido, os processos de liberalizacdo e de financeirizacao, iniciados a partir
dos anos oitenta, fizeram com que muitos destes problemas regressassem ao centro dos debates,
em vista de um capitalismo cada vez mais desligado da democracia (FRIEDEN, 2006;
RODRIK, 2011), da ascensdo do capital financeiro (LAPAVITSAS, 2013) e do
enfraquecimento da acdo colectiva do trabalho (PETERS, 2011). Uma crise profunda que
confirma as ameacas de estagnacéo e de aumento das desigualdades esta hoje de novo no centro
das preocupacdes da Economia Politica e, em particular da que se debruca sobre a Zona Euro
(GALBRAITH, 2012; HALL, 2012; PIKETTY, 2013 e SUMMERS, 2014). Parece, pois, que 0S
lugares simétricos atribuidos a financa e ao trabalho tém de ser discutidos nas condigdes
presentes, radicalmente diferentes das que comandaram a evolucédo social e politica em outras
épocas, quando certas fragilidades se reduziram e se instituiram contextos amplos e mais
democraticos que robusteceram os capitalismos.

Deve-se, entdo, falar do esgotamento de um capitalismo democratico, sabendo que
“historicamente ¢ um fendmeno recente” (STREECK, 2013b: 2)? Pode-se pressupor que ele
corresponde a uma ordem econdmica, social e politica em que teve lugar “um contrato social no
qual as expectativas reciprocas do capital e do trabalho, de dependentes do lucro e dependentes
do salario, estdo estabelecidas de forma mais ou menos explicita, [através] de uma constituicao
econdmica formal e informal” (STREECK, 2013a: 55). N&o se discute agora se esta foi a
“formula da paz” ou o mecanismo “estavel” que assegurou “a lealdade das massas de
trabalhadores e consumidores em relacéo ao capitalismo do pds-guerra” nem se isso resultou da
consolida¢do de um “sistema de gestdo tecnocratica da economia”, de um “sistema econémico
regulado pela politica” e pelas “grandes burocracias estatais” (STREECK, 2013a: 41-42, 47) em
que o0 planeamento estatal intervém ao lado ou até em vez do mercado, garantindo o

crescimento e o pleno emprego. Foi assim, como se sabe, que a Escola de Frankfurt, de Adorno
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e Horkheimer, teve uma intervencdo original nesta discussdo. Assume-se, pois, que se tratou da
institucionalizagdo de mecanismos sociais e politicos muito precisos. Avultam ai o papel do
Estado na configuragdo da economia e no seu enquadramento e viabilizacdo e o lugar decisivo
do sistema de emprego na dupla relacdo uso da forca de trabalho/redistribuicdo de riqueza
através do salério direto e do indireto. Dessa forma se tera constituido o que parecia mais dificil
de alcancar pelos capitalismos iniciais: um quadro institucional de governanga e coordenacao

econdmica para |4 do papel do mercado e assente em processos alargados de incluséo social.

3 Ha um “chio” onde o capitalismo se enraiza?

Em um momento de enormes problemas econémicos — desemprego, deflacdo potencial,
desigualdades crescentes, enormes transferéncias de riqueza e auséncia de um caminho claro
que garanta a coesdo e a distribuicdo de bem-estar — uma questdo crucial (ainda) pode ser esta:
“o que ¢ realmente o capitalismo”? Em que consistem as suas carateristicas principais enquanto
modo de organizagdo de sociedades modernas e progressistas? O capitalismo é apenas um
sistema de transacdes a que se junta um processo de regulacdo social subordinado? Pode o
capitalismo ser enraizado através de processos materiais e relacionais densos com 0s quais
obtém uma viabilidade social impossivel de alcancar simplesmente através das suas condi¢des
mais basicas? N&o &, de fato, de um capitalismo apenas concebido como um sistema assente no
mercado, na apropriacdo privada dos meios de producdo, na relagdo salarial e em formas
avancadas de desenvolvimento tecnolégico que aqui se estd a tratar. Um sistema com o
significado histérico do capitalismo ndo existiria s6 com estas caracteristicas, isto é, sem a
constituicdo complexa de uma ordem social no quadro da qual elas se enraizem. O que é que,
somando-se ao que se indicou, se foi tornando igualmente intrinseco ao capitalismo,
constituindo o que aqui se ja designou o seu “chdo”? Quais serdo afinal as caracteristicas de um
capitalismo “enraizado”™? A evolugdo mais recente das sociedades e das economias indicara que,
mais do que a perder a sua natureza, o capitalismo pode estar a perder a base sobre que se
desenvolveu e funciona? Interessara dar atencdo a aspectos da a¢do do capitalismo que — sendo
porventura laterais quando bastava observar o alargamento dos mercados, a rapida evolucao
tecnologica e a intensificacdo das transagfes para compreender uma boa parte das dindmicas
econdmicas e da producdo de bem-estar — podem agora ter-se tornado centrais para
compreender a crise e refazer as dindmicas coletivas? Se interessar interpretar o capitalismo de
uma forma Util para as atuais circunstancias, como € que ele deve ser entdo observado? Como
uma simples sociedade de mercado? Como um sistema econdmico e social complexo? Como
uma ordem social e politica? E nestas perguntas que assenta o desenvolvimento das perspetivas
institucionalistas sobre a economia e o largo programa de investigacdo que foram formando
Hall e Soskice (2001); Boyer (2004); Amable (2005) e North (2005) e cuja tradicdo e

pluralidade aqui se assumem, filiando nelas a proposta de uma visdo que dé especial

E-legis, Brasilia, n. 15, p. 7-27, set./dez. 2014, ISSN 2175.0688 13



José Joaquim Dinis Reis

centralidade as circunstancias materiais e relacionais do capitalismo. E disso que se serve para
compreender as suas ‘condi¢fes de progresso’ e alargar a nogdo de instituicdes, relacionando
ambas as questoes.

A principal ideia subjacente a toda esta discussao €, pois, que um capitalismo que gere
dindmicas de bem-estar coletivo é aquele que esteja “enraizado” em condigdes e instituigoes
materiais concretas, que satisfagam a condicdo produtiva e a inclusdo qualificada de pessoas.
Isto significa que h& que se ver como podem ser estabelecidas e consolidadas as principais
carateristicas dos processos de desenvolvimento. O que implica um afastamento da convicgdo
ideoldgica que encara o capitalismo como um sistema monolitico, automaticamente definido
por um sistema tecnoldgico e por relagdes mercantis, relativamente aos quais o sistema de
regulacdo social e legal desempenhe um papel apenas instrumental. Alternativamente, opta-se
pela ideia, prépria de que uma visdo institucionalista e hoje em dia bastante partilhada, de que
os diversos arranjos materiais, relacionais, sociais e institucionais criam no tempo e no espago
diferentes capitalismos, com trajetérias e capacidades distintas.

Faz sentido relembrar a crise que a Europa atravessa, tendo em mente a sua historia
desde o pds-guerra e os processos de estruturacdo econémica, social e politica que, de forma
contraditdria, é certo, alimentaram e deram forma a projetos que fizessem desta parte do mundo
um espago econdmico, social e politico guiado pela integracdo e pela partilha de valores
generalizados de bem-estar (REIS, 2014). Contudo, nos Gltimos anos, uma economia politica da
austeridade promoveu deliberadamente a desvalorizacao dos recursos dos paises, especialmente
os da periferia, e postulou uma politica orgamental recessiva para, a partir dai, estabelecer a base
para uma redefinicdo regressiva do lugar dos diferentes grupos sociais na reparticdo do
rendimento nacional, com a correspondente alteracdo das relagcdes sociais. Os alvos sdo o
trabalho e as remuneracfes salariais diretas e indiretas, ou seja, as que estdo associadas aos
servigos publicos que capacitam a sociedade e as pessoas € as regras laborais e as prestacdes
sociais que protegem guem trabalha ou trabalhou (REIS, 2013). E foi de uma reorganizacao
autoritaria e assimétrica das relagdes sociais que se tratou. Tais circunstancias geraram uma
crise profunda que ndo se vé como pode ser ultrapassada se ndo se alterarem as condi¢des em
que as economias passaram a funcionar. A Unido Econdmica e Monetaria (UEM) “implicou que
a Europa tenha reduzido drasticamente as suas capacidades de desenvolvimento e integracdo,
ndo cuidando de nenhum dos restantes mecanismos que poderiam compor uma politica
econdmica e social prdpria de zonas com soberania partilhada. Na verdade, o poder fatico das
convicgdes que privilegiam o papel dos mercados, e em especial dos mercados financeiros, fez
sogobrar o poder da deliberacéo politica democratica” (REIS et al., 2014). Ora, ao contrario do
que tera acontecido em fases anteriores da construcdo europeia, a arquitetura institucional da
UEM pode encarar-se como profundamente desligada de outros objetivos que ndo os da

ortodoxia monetaria e orcamental, tendo feito da moeda o instrumento essencial da politica
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econdmica. Foi-lhe assim conferida, uma autonomia demasiado elevada relativamente as
realidades que devia apenas enquadrar, sendo legitimo admitir-se que ela é uma das
circunstancias que a discussdo da crise deve tomar em conta. A explicacdo da crise pela
financeirizacdo e pela arquitetura institucional da UEM ¢, com efeito, ndo apenas um dos polos
do debate como de algo que deve ser associado a tensdo criada com a ordem material e
relacional dos capitalismos europeus, entendida da forma que € aqui apresentada.

Em geral, parece claro é que os capitalismos contemporaneos, ndo deixando de ter
nenhuma das caracteristicas que Ihes sdo proprias, estardo a rever muito do que fazia parte da
ordem social e das formas de acdo coletiva que neles se foram tornando centrais. Sabendo-se
que o capitalismo pode funcionar segundo modalidades que o vdo exaurindo ou que 0 vao
reconstituindo, estaria-se perante uma espécie de “economia politica do retrocesso” (REIS,
coord., 2014) e num momento de excesso de “delapidagdo™? E esta a hipotese geral que merece
ser considerada. Na verdade, a observacdo historica ajuda a perceber que houve mecanismos
profundos que, ao tornarem a ordem social complexa, geraram longos momentos de
“abundancia” (GALBRAITH, 1963). Ndo sdo estas as circunstancias presentes, pois a coesao e
a legitimacdo, assim como a criacdo de bem-estar, dificilmente fazem parte de uma descrigdo
adequada do que se passa has sociedades e nas economias contemporaneas. Por isso, pode
admitir-se que o “chdo” sobre o qual as economias assentam, se enraizam ¢ funcionam ¢
também um dos grandes lugares da crise, ao ser profundamente subvertido. A condicdo de bem
estar de milhdes de pessoas pode, porventura, depender de o refazer. E esse o propésito desta
contribuicdo: afirmar que 0 que se estd a designar “chdo” do capitalismo ¢ um elemento
essencial do seu proprio funcionamento e das suas performances e que é decisivo reconstitui-lo
quando teve lugar uma forte desconstrucdo das formas mais complexas, sofisticadas, inclusivas
e democraticas que as economias desenvolvidas assumiram.

Tal desconstrugdo tera acontecido quando se passou a dar plena liberdade a mecanismos
de outras esferas que ndo as produtivas ou laborais. A circulacdo financeira e a valorizagdo de
ativos desligados da realidade material e produtiva tornaram-se centrais, concentrando enormes
ativos e determinando as dindmicas globais. Nisso consiste a financeirizacdo das economias,
isto €, 0 peso da circulacdo de capitais como forma de rentabilizacdo dos proprios capitais, 0
que subordinou outras relagdes essenciais, como a salarial, a de inclusdo pelo emprego ou da
criacdo de riqueza pela producdo. Este processo estd hoje a ser largamente ampliado por
episodios que, vindos de muito tempo atréas, assumiram particular visibilidade e intensidade a
partir de 2008, pelas razdes que se conhecem e que, comecando nos EUA, se tornaram
especialmente profundas noutras sociedades, designadamente as europeias.

Para entender 0 que se passa contemporaneamente, esta-se a supor que ha trés dominios
principais que formam a base organizacional em que assentam as dindmicas positivas do

capitalismo — as relagbes industriais, os processos de inclusdo pelo trabalho e pela
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aprendizagem e as instituicfes. Torna-se assim necessario captar devidamente as dimens6es
institucionais, histdricas e sociais de cada um destes dominios, no pressuposto de que €é ai que se
forma a legitimidade e a coesdo. De um ponto de vista simétrico, deve procurar-se compreender
as circunstancias em que a fragilidade destes campos gera estagnacdo ou retrocesso. A
finalidade é, na verdade, encontrar espago para interpretar 0s processos relacionais justos e
inclusivos que se julgam sempre presentes nos momentos de progresso e discutir as fragilidades
dos modos de regulacdo econdmica apenas baseados na macroeconomia e na natureza
concorrencial e mercantil do capitalismo, coisa que € muito notéria na Europa dos nossos dias.
Constroi-se deste modo uma aproximagdo as vias pelas quais os capitalismos superaram a
condicdo estreita de sociedade de mercado, estabelecendo ordens econémicas, sociais e politicas
muito mais sofisticadas do que a que resultaria dos mecanismos transacionais.

No primeiro dominio, a inspiracdo polanyiana e refere-se & constituicdo da ‘sociedade
industrial’. O segundo inspira-se no que Keneth Arrow designou learning by doing, isto é, ao
processo pelo qual o desenvolvimento da condigdo produtiva do capitalismo é, ele proprio,
gerador de novas capacidades individuais e coletivas. No terceiro dominio propde-se a nogdo de
instituicBes materiais do capitalismo, associadas a condi¢do produtiva e geradoras de

capacidades do capitalismo nas suas fases “afluentes”. E disto que se tratara no ponto seguinte.

4 Trés dimenses para la do mercado
4.1 O capitalismo como sociedade industrial

O capitalismo € essencialmente um sistema produtivo. As relacGes essenciais que
estabelece, seja para disponibilizar bens e servigos, seja para obter capitais, seja ainda para
mobilizar trabalho, resultam dessa condigdo. A inspiracdo polanyiana citada anteriormente
chama a atencg&o para o fato de a constitui¢do da ‘sociedade industrial’ depende de muito do que
ha de ser paulatinamente estabelecido nas esferas legal, politica e social. O mercado nédo €, com
efeito, uma esfera auto-emancipada, antes dependendo de um processo vasto de estruturagdo
social e politica. Com efeito, o capitalismo pode conceber-se assim porque é mais do que um
sistema de transagdes mercantis, mais do que um modelo tecnoldgico, muito mais ainda do que
uma sociedade de mercado. Isso quer dizer que, antes da questao da incrustacdo institucional do
capitalismo, trata-se de dar sentido a uma intui¢do precisa: um sistema econdmico e social deste
tipo tem no cerne, para que os mercados e as suas ldgicas fagcam sentido, uma condi¢cdo muito
concreta — instituir uma esfera produtiva, organizacional e laboral, estruturada através de uma
variedade de setores e atividades e de uma légica que ndo se limita a contabilizacdo dos custos

salariais, incluindo também a formacdo de capabilities™ e uma politica de redistribuicdo de

0 0 conceito de capabilities foi, como se sabe, originariamente cunhado por Amartia Sen e visa colocar o debate no
plano elevado do desenvolvimento humano. Por isso, associa-se ao que constitui uma vida digna, quer dizer, refere-se
as liberdades substantivas, entendidas como aquilo que supera formas de privacéo e inibe pessoas de acederem ao
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rendimentos que redinamize a economia e as suas dinamicas gerais. E isto que diminui ou
supera a “fraqueza congénita” que resultaria da sua estrita condi¢do transacional. O capitalismo
operou uma profunda revolucéo nas tecnologias e na natureza das interacdes sociais, é certo.
Mas foi porventura na forma social do trabalho que as mais significativas alteragdes ocorreram
através do desenvolvimento do capitalismo. Chama-se a tudo isto ‘a condi¢do produtiva do
capitalismo’.

Esta condicéo pode estar a ser exaurida contemporaneamente, minando-se o “chio” de
todo o sistema através de ramificagBes que incidem diretamente sobre a organizacao e as formas
de inclusdo pelo trabalho e, de forma mais mediata, sobre o que se designard instituicdes
materiais do capitalismo. De fato, ao contrario do que hoje se estara a passar, o “reforco
alargado” do sistema capitalista repousa hum conjunto muito diverso de processos econdémicos,
sociais e politicos que tém no centro a sociedade industrial e, muito em concreto, a inclusdo
generalizada das pessoas através do trabalho. Os mecanismos de fortalecimento daqueles
processos constituem formas de robustecimento do sistema econdmico no seu conjunto e de
estabelecimento de comunidades mais coesas e mais justas. Inversamente, a sua fragilizacao
pode conduzir a situacdes que tendem para a exaustdo e para a delapidagéo.

E possivel mostrar, tanto do ponto de vista teérico como pela anélise de diferentes
contextos empiricos, que ha uma estrutura essencial da sociedade industrial em que se baseou o
desenvolvimento das Gltimas décadas. Foi essa a tarefa de longos e profundos programas de
investigacdo, como por exemplo, os que afirmaram a Economia do Desenvolvimento como
campo muito relevante da pesquisa econémica e social. Trabalhos contemporaneos como 0s de
Dani Rodrik (2007), que se orientam, alias, pela ideia de que “politicas de desenvolvimento
apropriadas sdo as que apresentam graus elevados de complementaridade” (RODRIK e
ROSENZWEIG, 2010) permitem apreciar como 0 a&mbito da andlise deve ser amplo. A
preocupacdo com as realidades do desenvolvimento obriga, com efeito, a discutir e a comparar
(CHANG e GRABEL.: 2004).

A andlise institucional comparativa, ao definir conceitos como os de periferia ou
semiperiferia, bem assim como o de desenvolvimento tardio, tem presente essa estrutura e as
diferentes combinatorias organizacionais e institucionais que a rodeiam. E, alids, uma andlise
deste tipo que permite identificar as dindmicas especificas dos capitalismos nacionais. Os
elementos comuns destes processos passam certamente por: a) a constituicdo de mecanismos de
continuidade do sistema produtivo, refletidos na estrutura do emprego e dos rendimentos; b) a
constituicdo e aprofundamento da relacdo salarial, complexificando as competéncias e as

qualificacdes. E a sociedade industrial estabelecida a partir desta condicio produtiva que origina

bem-estar e de serem parte da vida coletiva, com possibilidades de formular escolhas. Muito mais, portanto, do que
capacidades funcionais. “Na perspectiva da capacidade ajuiza-se da vantagem de uma pessoa tendo em conta a
capacidade dessa pessoa para fazer aquelas coisas a que, por alguma razdo, d4 valor” (Sen, 2010: 319). Liberdade,
oportunidade e aptiddo sdo temas substantivos da nocdo de capabilities.
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um conjunto de direitos, de modos de reparticdo e acesso a riqueza social, de processos de
mobilidade ascendente, de formas de qualificagdo pessoal ou de “des-segmentacdo” da
economia (por exemplo, superacdo da segmentacdo producdo/consumo). Nesse processo, ha trés
evolugbes cruciais: a formacdo de uma base de producdo e emprego, a constituicdo de um
mercado do trabalho e a instituicdo de mecanismos solidos de redistribui¢do do rendimento.
Estas ndo sdo nem questdes estritamente econdmicas nem separadas entre si. S&0 matéria da
prépria sociedade industrial, cuja evolucdo e cuja crise importa agora revisitar para se ver de
que modo pode ser reconstituida uma economia justa, que revalorize a sua capacidade inclusiva.
E toda esta mecanica, tal como se desenvolveu no pés-guerra até a fase da financeirizagio da
economia, que permite compreender a légica de constituicdo dos sistemas produtivos, das
atividades que o formam, da institucionalizacdo das rela¢fes sociais que envolvem o trabalho,
da consagracao de direitos e de convengdes sociais™.

Pode assim mostrar-se que a sociedade industrial existe na medida em que a economia
passe de uma logica assente em variaveis isoladas e “discretas” (no sentido da estatistica) para
as relacOes estruturadas e de continuidade que formam um sistema, o sistema socioeconémico.
E em tudo isto que consiste a sua condicdo de sistema produtivo e a sua motivacio essencial

para mobilizar recursos (natureza, trabalho, capitais) e para desencadear trocas.

4.2 A criacdo de capacidades através do desenvolvimento da condig¢do produtiva (learning
by doing)

No processo que se descreveu no ponto anterior, a relagdo salarial, ao instituir-se e
aprofundar-se, serviu ndo apenas para transformar o trabalho em mercadoria mas também para
desencadear um sistema de inclusdo da maioria da populagcdo em atividades, aprendizagens,
acesso a posicdes sociais distintas, rendimentos fatoriais estaveis, interaces que transcendem o
estrito vinculo laboral e, sobretudo, em fazer disso a condicdo material concreta da instituicdo e
da performance de um sistema econémico estruturado em multiplas dimensdes. Enquanto
naquele ponto se autonomiza a dimensdo produtiva e organizacional do sistema de criacdo de
bens e servicos, da-se agora especial centralidade a condicdo de inser¢do de pessoas no proprio
sistema organizacional, com geragédo de aprendizagens e de formas de incluséo que exercem um
efeito de retorno positivo sobre o conjunto do sistema socioecondmico e politico. De fato, a
segunda dimensao que foi estruturando o “chdo” do capitalismo consistiu na transformagao do
processo produtivo de algo que apenas consome e esgota recursos ou capacidades, tendo em

vista criar outputs, em algo que, para além disso, gera novas capacidades. As atividades s&o,

1 Antes disso, intuicdes brilhantes, como a de H. Ford, compreenderam como um sélido processo de formagéo da
demanda, através de salarios diretos e indiretos que acompanhassem o potencial de crescimento da economia, era
uma condicéo essencial para realizar aquilo que as tecnologias e a organizagdo permitiam mas nao realizavam sé por
si, como era o caso das grandes cadeias de montagem de automdveis, elemento essencial dos modo de producéo e de
consumo em massa que estavam em desenvolvimento. Foi com isto que se relacionaram evolugdes institucionais
importantissimas nos dominios dos direitos sociais e do trabalho e a consolidacéo de todo o sistema industrial.
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elas proprias, novas capacidades, pois sdo também aprendizagens. E, entdo, muito importante a
percepcdo de como uma sociedade, por meio do modelo produtivo que instituiu, desenvolveu
ou ndo ‘atividades capacitantes’, entendidas como aquelas que asseguram qualificagcdes e a
potencial de inclusdo de um conjunto muito alargado de pessoas num universo de bem estar.

Aqui a inspiracdo, ja se disse, é dupla: vem de Keneth Arrow (learning by doing) e
baseia-se essencialmente na noc¢do hirschmaniana de “a¢@o ndo instrumental”, sabendo que esta
é que serve a identidade humana — quer a individual, quer a coletiva — aumentando as suas
qualidades sem as sujeitar a um calculo imediato ou individualista e obtendo retribuices
atraves do robustecimento geral e futuro.

Ora, uma das realidades sociais que mais e melhor conjuga estas duas caracteristicas
(atividade e aprendizagem) é a constituicdo e desenvolvimento de um sistema de relacfes
laborais e do direito do trabalho, isto €, do que fez do mercado do trabalho um mecanismo
essencial de inclusdo social e de reproducdo das aprendizagens numa economia que assenta na
relacdo salarial. De fato, o trabalho e o emprego assumem uma natureza de tal modo essencial
no funcionamento e desempenho do capitalismo que se situam para |4 da propria condicéo
produtiva referida na area anterior, constituindo-se, eles proprios, em condigdo de coeréncia do
préprio sistema, reafirmando a sua complexidade social e politica. As a¢fes ndo-instrumentais e
de “learning by doing” sdo simultaneamente inclusivas, legitimadoras e viabilizadoras do
capitalismo e do seu desempenho positivo.

Na medida em que as atividades sdao também encaradas como aprendizagens, interessa
observar quais sdo as que vdo conferir maior espessura ao sistema salarial, distinguindo-o da
mera condicdo de mecanismo de transacdo do trabalho enquanto mercadoria. Ha dois
desenvolvimentos que sdo cruciais: a) 0s que desenvolveram de forma extensiva a relacdo
salarial, promovendo a insercdo de largas camaras populacionais num sistema de emprego de
tipo radicalmente diferente dos que o precederam — deste modo apenas se assegura que se
alargam as transacdes que envolvem o uso do trabalho, independentemente das qualidades que
elas assumem; b) os que garantiram a articulacdo do sistema produtivo entre diferentes

componentes, complexificando-o, diversificando-o e estabelecendo direitos e justiga social.

4.3 As instituicdes materiais do capitalismo

Finalmente, h4 uma terceira dimensdo que interessa convocar, a institucional. As
questdes anteriores servem para compreender as formas de evolugéo e estruturagdo materiais
das economias sobre as quais se desenvolvem as formas mercantis. Contudo, elas estdo também
estritamente vinculadas a consolidacbes de outras ordens, que ocorrem segundo outros
processos e noutras esferas. A legitimacgao de que o capitalismo carece alcanga-se, entdo, através
de processo materiais concretos e de evolugfes institucionais que ocorrem nos dominios

juridico, da cultura, da politica e dos comportamentos coletivos. E nessa mecanica que consiste
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a dinamica institucional das sociedades — que inclui progresso material e social — podendo
também acontecer que, depois de longos periodos de consagracao institucional, haja momentos
de forte regressdo, consagrando, ndo a evolucdo progressiva que foi sendo associada ao
capitalismo, mas antes retrocessos. Defende-se aqui que é também na esfera institucional — na
arquitetura institucional das economias — que se podem desencadear essas tendéncias
regressivas se entretanto se tiverem desfeito lagos essenciais que formaram as instituicdes mais
robustas. Segue-se caminho aberto por Polanyi quando este falava da crise da civilizacdo
ocidental que colapsou com em 1914 e se referiu as “origens institucionais da crise”
(POLANYI, 2012: 122). E esta razdo que leva, alias, a que se dé ao tema das institui¢des uma
autonomia muito precisa. Nos momentos de retrocesso, o quadro institucional pode ser uma
sede concreta de reconfiguracéo e de retroacdo da sociedade e das bases relacionais em que ela
se tinha organizado — ao contrario dos periodos de afluéncia, em que as instituicbes sdo
essencialmente consagragdes ou aceleragdes de processos materiais, institucionais e culturais ja
em Ccurso.

O melhor exemplo do modo como uma determinada arquitetura institucional
desencadeia, ela propria, uma intensa reconfiguracdo econémica e social esta, porventura, no
modo como as instituicGes que viabilizaram a financeirizagdo estdo hoje a agir intensamente
sobre toda a ordem capitalista, tal como ela se tinha formado durante o ja designado capitalismo
democratico. De fato, os quadros institucionais deste capitalismo financeirizado ddo toda a
primazia a livre e intensa circulacdo de capitais, independentemente de quaisquer vinculos
produtivos, e ttm como objetivo obter resultados (valorizar-se) através de aplicacfes no quadro
da propria esfera financeira, numa logica estrita de “transagOes através de transacdes”. Seria
exagero chamar a este capitalismo “desmaterializado”, mas parece claro que ele é “desligado”
dos planos em que se constituiu a sociedade industrial e a inclusdo pelo desenvolvimento de
atividades capacitantes.

O que estd em causa €, pois, saber-se se esta a ocorrer uma fratura, mais nitida que em
qualquer outro momento, entre o que se pode designar instituicGes materiais e instituicGes ndo
materiais. Defende-se que a profunda alteracdo institucional que deu ao capitalismo a forma
financeirizada que hoje apresenta mostra com especial clareza que as instituices do
capitalismo ndo sdo apenas formulas sociais e politicas redutoras da incerteza, viabilizadoras de
uma ordem contratual privada ou legitimadoras — sdo também instituigdes ‘“materiais”
diretamente relacionadas com a condigdo produtiva, com o sistema de incluséo pela
aprendizagem e com a formacdo de culturas comportamentais. S8o0 essas instituicbes
“materiais” que estdo a ser profundamente destabilizadas.

As instituicBes — isto é, a consagracdo de normas, habitos e procedimentos formais ou
informais que integram os atores em quadros gerais de funcionamento da sociedade — séo

centrais na evolugdo historica do capitalismo. Dizer-se, como é frequente, que as instituicdes
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contam, remete para a longa consolidacao historica das condi¢cGes ndo mercantis do capitalismo.
Embora a aceitacdo deste principio seja amplamente partilhada, h4, no entanto, dois
entendimentos marcadamente diferentes quanto a saber-se de onde provém as instituigdes.
Resultam de uma ordem privada ou de uma ordem publica que, sob formas de autoridade
coletiva, se foi consolidando? A primeira hipotese baseia-se na teoria da escolha racional,
explica-se pela deliberagdo dos individuos, que defendem o seu interesse proprio através de
contratos, e € tipicamente williamsioniana. A segunda est4 diretamente relacionada com a
escolha coletiva e, podendo fundar-se em Durkheim (STREECK, 2010: 22), tem na tradi¢cdo do
institucionalismo critico o seu maior desenvolvimento. Nas duas versdes as institui¢cdes sdo
“exterioridades”. Sé-10-40? N&o serdo também condi¢Bes materiais concretas?

Neste campo, assume-se a hipGtese institucionalista sobre a escolha coletiva, encarando-
se 0 capitalismo democratico como um produto social e politico complexo em que também
intervém, para além das transacGes e das tecnologias, as determinantes institucionais.
Acrescentam-se duas especificacdes: falou-se de instituicdes que dizem respeito as esferas
produtiva (industrial) e de integracdo pelo envolvimento (learning by doing). Privilegia-se
assim a nog¢do de “instituicdes materiais” (dentro do debate institucionalista ¢ da nog¢do de
economia politica).

Esta distingdo entre instituicdes ndo materiais e materiais corresponde a considerar que
as primeiras sdo, designadamente, as que definem direitos de propriedade, a forma juridica dos
contratos, a institucionalizacdo de direitos, o desenvolvimento de quadros comportamentais e
culturais. As segundas assumem uma natureza menos codificada e correspondem a grandes
quadros materiais de organizacdo (diferenciada) da sociedade industrial, designadamente: a)
mobilidade vs. vinculos a quadros territoriais concretos; b) vinculos a profissdes e organizacdes
e reconhecimento profissional; c) relacdo entre 0 quadro educativo e o profissional e social.
Assume-se também que, para a sua consagracdo e desenvolvimento, a ordem coletiva do
capitalismo — nos termos que referi quando se tratou da sua condigéo produtiva e da importancia

das atividades onde ocorre learning by doing — se sobrep0s a ordem privada.

5 Como prosseguir o debate institucionalista?

O contexto intelectual em que hoje se vive é muito fortemente marcado pelo poder da
financeirizagcdo das economias e pela regressdo das concepgdes econémicas, com predominio
das visOes estritamente mercantis, perdendo-se o significado de muitas das dimensGes
democraticas do capitalismo. Neste texto, sem descurar a filiacdo institucionalista da perspetiva
que se defende, procurou-se dedicar especial atencdo ao que se chamou condigbes materiais e
relacionais do capitalismo, que foram definidas através de trés dimensdes principais: a
sociedade industrial, as atividades que contribuem para o desenvolvimento de aprendizagens e

de capacidades individuais e coletivas e as instituicbes materiais que o capitalismo foi formando
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na sua fase inclusiva e difusora de bem estar.

Ha& algum tempo, este autor prop6sque se definissem ‘instituicGes’ “como consolidagdes
colectivas de formas de compreender, agir e organizar as interagdes em sociedade”. E
considerou que é assim que se é convidados a “que se entenda a ‘governacdo’ das sociedades e
das economias ndo como a simples mobilizagdo de um Unico principio de calculo e de poder (o
do mercado ou o do Estado, por exemplo) mas como um conjunto de mecanismos que usam
diferentes formas de coordenacgdo das a¢Bes individuais e mobilizam varias estruturas sociais: o
mercado, o Estado, a comunidade, as associa¢fes de interesses, as redes, as empresas e as
hierarquias empresariais” (REIS, 2009: 20). Este autor pensa, e continua a pensar, que o debate
institucionalista tem um fim preciso: mostrar que 0s comportamentos dos individuos e dos
atores e as dindmicas dos espacos econémicos nao sdo apenas o resultado de uma Unica ldgica
de célculo e de racionalidade nem de uma forma exclusiva de governanga (a mercantil), estando
também diretamente vinculados a culturas, sistemas de valores, habitos, rotinas, regras,
instituicGes. E tudo isto, que € tdo importante na coordenacgdo dos processos e dos individuos
como o sistema de precos do equilibrio neoclassico, consolida-se em estruturas sociais e
politicas (matrizes ou configuragdes institucionais) que diferenciam as economias e 0S espacos
econbmicos e estabelecem o contexto relativamente estavel em que 0s atores agem, inovam,
criam. Esta-se, é claro, perante produtos da acdo humana, da vontade e da capacidade de decisdo
dos homens. Produtos que se fixam através de conflitos ou consensos e, portanto, revelam
intencionalidade. O que significa que, através da nog¢do de instituicdes, se concebe a economia
como algo que é inerente aos individuos e aos atores coletivos — resulta da sua acdo — e ndo
como algo que lhes é estranho e os submete.

A expressdo, cara a todos o0s institucionalistas, que diz que ‘as instituicbes contam’
pretende significar que o0 modo como um pais ou uma regido se estrutura e posiciona num
contexto mais amplo — o0 seu desempenho competitivo — ndo é apenas o resultado dos recursos
ou da tecnologia de que dispde ou da sua dimensdo. Esta também relacionada com os valores, as
l6gicas sociais e politicas, as culturas civicas e organizacionais, as instituicbes que lhe dédo
especificidade, espessura e sentido colectivo. Exatamente porque o mundo, a economia, a
sociedade ndo sdo uma mecanica fria ou um ambiente fisico onde ndo ha friccdo, a vida passa-
se, inversamente, em contextos onde ha incerteza, inesperado, diversidade e onde os atores —
que ndo perderam a sua consciéncia e intencionalidade — sdo capazes de controlar 0s processos
que os envolvem.

Todo este trabalho institucionalista correspondeu a um programa de pesquisa destinado
a mostrar, designadamente, a importancia da variedade e da intencionalidade e a dimensdo
multiforme da governanca. A matéria institucionalista €, pois, compreender 0 modo complexo
como se constituiu “a estrutura elaborada de instituicdes que determinam os desempenhos

econdmicos e politicos” (NORTH, 2005: 2).
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Contudo, os tempos de hoje sdo mais de regressao ou retrocesso do que de estabilizacao
da diversidade e dos compromissos. Os tempos de hoje tém a cabe¢a uma forte obstinagdo
ideoldgica de desconstrucao social e econémica, assente no designio prioritario de regressao do
valor do trabalho, repondo uma economia de simples cobertura de custos baixos. De forma
bastante generalizada, estdo postos em questdo os principais mecanismos de regulacdo
econdmica e social em que assentaram as modalidades de capitalismo que promoveram
estrategicamente a inclusdo do trabalho e das classes populares, através de normas nao
estritamente mercantis de insercdo no mercado do trabalho e de mecanismos de provisdo de
bem-estar e de providéncia que, em momentos de fragilidade, agissem como substitutos da
relacdo de trabalho direta e garantissem a confianga com que se superam as incertezas. Sabe-se
também que tudo isto ocorreu em contextos nacionais em que o sistema social e politico atuou
como um estabilizador que funciona para além da concorréncia e das assimetrias de mercado. E
gue isso estad igualmente posto em causa por regras de concorréncia internacional a que se da
primazia.

S8o estas as razbes pelas quais parece que o debate institucionalista deve prosseguir
dando mais atengdo do que alguma vez deu as condig¢des que levam a construcdo institucional
nas economias. As instituicdes ndo sdo exterioridades, em nenhuma circunstancia devem ser
vistas como tais. Mas é hoje mais claro que ha uma materialidade prdpria que as estabelece e
que se pode falar de instituicdes materiais para se referir aquelas que derem conformidade as
caracteristicas materiais e relacionais do capitalismo, entre as quais se enfatizou neste texto as
que resultam da sua condicdo produtiva (a sociedade industrial) e da sua capacidade para gerar
qualificacOes, desenvolvendo os mecanismos inclusivos que resultam do trabalho e do emprego.

Compreender o “chdo” em que se enraiza o capitalismo e perceber se ele subsiste como
lugar de capacidades e de inclusdo ou se ele de fragiliza através dos mecanismos primarios das
transagdes, desconstruindo as instituicGes que consagraram a inclusdo, a difusdo de bem estar e
reparticdo do rendimento — dando as dindamicas econdmicas sustentabilidade — é hoje, parece,
uma tarefa importante dentro do debate institucionalista. Tudo isto tem a ver com direitos e com
a natureza da ordem social, politica e juridica e, por isso, atravessa diversas areas da acao

coletiva.

6 Concluséao

A questdo mais geral aqui tratada foi a da mudanca democrética. Considerou-se
sobretudo a mudancga econdmica, social e politica e olhou-se para o capitalismo enquanto ordem
social, isto é, enquanto sistema dotado de evolucdo e de variedade. A contribuicdo mais
especifica deste texto é a proposta de se dar especial atencdo a propria organiza¢do material do
capitalismo e de se valorizar os aspetos relacionais que a compdem. A essa ordem material

chamou-se o “chao” do capitalismo, para assim significar que este esta “enraizado” em formas
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de organizacdo que decorrem em primeiro lugar da sua condicdo produtiva e que esta se forma
através de um conjunto muito largo de atividades, em que as mais relevantes séo as que incluem
e capacitam pessoas, conferindo assim a insercdo pelo trabalho a natureza essencial de processo
inclusivo e qualificante. Para que isto ocorra é obviamente necessério que tenha tido lugar uma
transformacdo social que institua direitos e afirme a no¢do de que a economia € muito mais do
que o campo das transacdes, isto é, dos mercados. A traducdo de um processo como este em
institui¢cdes ndo ocorre s6 nos planos juridico e politico “exteriores” a economia, ocorre logo na
formacdo das instituicdes materiais que correspondem a condicdo relacional do capitalismo
quando ele se desenvolvem como sociedade industrial, deixando a condicéo fragil de sociedade
de mercado. Mas hé esferas que sdo essenciais para consolidar o que ali se passa. A esfera do
legislativo é uma delas.

Os tempos de hoje, em vérias sociedades capitalistas, mostram que se instituiram
poderes e formas de atuacdo profundamente desligadas do que se designou o “chdao” do
capitalismo. E na financeirizagio das economias e no funcionamento de mercados que tém
como Unica finalidade a valorizacéo especulativa de capitais que tal desligamento mais ocorre,
pois ndo é tdo pouco o financiamento da economia e da sua condi¢do produtiva que constitui a
sua razdo ou o seu objetivo. Daqui decorre a conclusdo de que o capitalismo, ao desfazer a sua
ordem material e relacional, incorre no risco de exaustdo, tanto da sua legitimidade quanto da
sua capacidade de gerar bem-estar, originando problemas graves de coesao.

A natureza transversal e complexa daquela ordem capitalista faz desta discussdo algo
que ndo cabe s6 no campo da Economia e do debate econdmico, mesmo quando se assume a
ideia de que este converge necessariamente numa visdo institucionalista. O fato de se ter
associado a sociedade industrial a direitos e a processos de inclusdo diz, ja por si, muito sobre o
que esta aqui em causa.

E isso que convoca campos especificos do sistema social e politico como é o caso, ja
referido, da esfera legislativa. As leis sdo, evidentemente, instrumentos de consagracao e
determinacgdo dos direitos referidos, assim como mecanismos de regula¢do essenciais. S&o-no
tanto mais quanto elas se situem perante dois referenciais de primeira ordem: o
desenvolvimento e a democracia. As instituicdes do desenvolvimento e da democracia sdo as
que assentam em compromissos e propdsitos de valorizagdo dos direitos e sobretudo, na nogédo
de que, sendo eles elementos essenciais de uma organizagdo qualificada da economia, sdo
também parte constituinte da sua propria dindmica e evolugdo positiva. Tal como se diz em
geral sobre as instituigdes, também neste plano se pode dizer que ndo é das restricdes que
impendem sobre os individuos e 0s processos coletivos que se trataram — estd-se a falar das

capacidades gerais de uma sociedade.
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SISTEMA BRASILEIRO DE COMISSOES PARLAMENTARES

BRAZILIAN SYSTEM OF PARLIAMENTARY COMMITTEES

Jodo Pedro Paro”

Resumo: Investiga as Comissfes Parlamentares do Congresso brasileiro sob um aspecto
normativo-institucional, mas também empirico tendo em vista que ha uma abordagem sobre a
efetiva quantidade de comissdes e de seus membros. A analise aborda, portanto, as comissdes
parlamentares brasileiras, sob aspectos relacionados ao tipo de comissdes, seu funcionamento e
caracteristicas, mecanismos legislativos, tempo de duragdo, forma de recrutamento, nimero de
membros, profissionalizacdo, dando especial relevo para as Comissdes Permanentes da Camara
dos Deputados. Verificou-se que o crescimento da quantidade de comissGes ao longo do tempo,
aliado a outros fatores, como o grau de institucionalizagdo na Constituicdo de 1988 e a
quantidade de Comissdes presentes atualmente no processo legislativo do Congresso Nacional,
revelam que o sistema de Comissdes cumpre um papel importante no processo legislativo, tanto

como espaco de deliberagdo, como aprimoramento técnico do trabalho legislativo.
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Abstract: The main objective of this article is to investigate the Parliamentary Committees of
the Brazilian Congress under a normative-institutional aspect, but also considering empirical
approach to be an effective amount of commissions and their members. The analysis therefore
addresses the Brazilian parliamentary committees, in aspects related to the type of commission,
operation and features, legislative mechanisms, length , form of recruitment, membership,
professional, with particular reference to the Standing Committees of the House of
Representatives. It was found that the growth of the amount of commissions over time,
combined with other factors such as the degree of institutionalization in the 1988 Constitution
and the amount of commissions currently present in the legislative process of the National
Congress, show that the system of commissions plays an important role in the legislative

process, both as deliberation space such as technical improvement of legislative work.

*Jodo Pedro Paro, Especialista em Ciéncia Politica, Graduado em Direito pelo Centro Universitario das Faculdades
Metropolitanas Unidas/FMU, Graduado em Ciéncias Sociais pela USP. E Pesquisador do Nicleo de Politicas
Publicas da USP/NUPPs na area de Instituices e Advogado Tributarista. (joaopedro.paro@gmail.com)



mailto:joaopedro.paro@gmail.com

Sistema Brasileiro de Comissdes Parlamentares

Keywords: Parliamentary Committee; Legislature; Institutions; Recruitment;

1 Introducéo

O objetivo principal deste trabalho é investigar as Comissdes Parlamentares do
Congresso Brasileiro sob um aspecto normativo-institucional, mas também empirico tendo em
vista que ha uma abordagem sobre a efetiva quantidade de comissdes e de seus membros.

Trata-se de um trabalho que levard em consideracdo a evolucgdo historica das comissdes
no processo legislativo no Brasil, até mesmo porque qualquer conceito (inclusive juridico)
possui uma historia, que necessita ser retomada e reconstruida para que se possa rastrear a
evolucdo da simples palavra para o conceito e assim apreender seu sentido.

Ademais, proceder-se-4 numa analise dos tipos de comissfes existentes no Legislativo
brasileiro para que se tenha real consciéncia da variacéo das atribuicGes e encargos de cada tipo
de comissdo, bem como da efetiva amplitude do sistema de comissdes que ora serve para
investigar, ora para deliberar, ora para juntar senadores e deputados para a deliberacdo de
determinado assunto, e assim por diante.

Assim, para melhor compreenséo do sistema de comissdes brasileiro, ndo deixaram de
ser avaliadas as caracteristicas de funcionamento das comissdes, levando-se em consideracao
aspectos regimentais e constitucionais de sua composi¢do, nimero de membros, bem como a
guantidade de comissBes existentes atualmente no Congresso Nacional e em cada Casa
Legislativa, e até mesmo a variacdo do nimero de comissfes ao longo de 25 (vinte e cinco
anos) de democracia no Brasil.

Por fim, a forma de recrutamento para as comissfes no Brasil é peculiarmente
esclarecedora haja vista que colabora para a compreensdo do processo legislativo e a sua divisdo
interna de trabalho.

Neste sentido, trata-se de uma analise das comissdes parlamentares brasileiras, que
aborda aspectos relacionados ao tipo de comissdes, seu funcionamento e caracteristicas,
mecanismos legislativos, duracdo das comissdes, forma de recrutamento, nimero de membros,
profissionalizagdo, além de dar especial relevo para as Comissdes Permanentes da Camara dos
Deputados, a fim de se esbocar um trabalho eminentemente descritivo, porém problematizando
0s dados que serdo ilustrados.

De toda forma, serve o presente como uma tentativa de introducéo inicial do tema na
agenda de pesquisa para futura discussdo e compreensdo mais ampla sobre o sistema brasileiro

de comissdes parlamentares.
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2 Evolucéo historica das comissdes no processo legislativo no Brasil

As comissdes, como 6rgaos colegiados, ditos menores, tém sua formacao respaldada na
necessidade de divisdo do estudo e analise das matérias concernentes aos mais diversos tipos de
proposicdes levadas ao Poder Legislativo através das vozes da sociedade.

Nesse sentido, o objetivo das comissfes é multiplo, haja vista serem érgdos de estudo,
andlise e discussdo das proposi¢es, bem como instancia legislativa onde se apresentam
pareceres e sdo exercidas funcfes de controle e fiscalizacdo dos planos e programas de governo.

O fato é que ao se eshogar uma digressao histdrica sobre as Comissdes Parlamentares de
uma forma geral, a literatura menciona que os parlamentos comegaram a Se organizar em
comissOes para que fosse facilitado o estudo e anélise das matérias no parlamento.

Bartthélemy (apud SILVA, 2007) entende que a instituicdo das comissdes corresponde
a um principio instintivo, espontaneo e comumente admitido de método de organizacdo dos
trabalhos. Seria, portanto, impossivel a uma assembleia no plenario, pesada e numerosa, a
discussdo de pormenores em suas mindcias dos projetos que exigem certas capacidades técnico-
cientificas.

O costume vem dos tempos dos Comuns, na Inglaterra do século 1V, onde o Committee
necessitava que a deliberacdo dos discursos se desse longe dos ouvidos do rei e somente sob 0s
auspicios dos “Membros de Confianca” (trustworthy members). A primeira Constituicdo a
prever o sistema de comissdes foi a da Franga em 25 de julho 1793.

No caso brasileiro, o surgimento das ComissGes no Parlamento se deu com a
Assembleia Constituinte em 1823, onde na primeira sessdo preliminar foram criadas duas
Comissfes: i) a Comissdo de Poderes, com cinco membros, incumbida de analisar a
regularidade dos diplomas dos deputados eleitos e do processo eleitoral; ii) uma outra Comisséo
de Poderes, com trés membros, que avaliava os diplomas da primeira Comissdo de Poderes
(CASSEB, 2008). Apos as sessbes preliminares, houve a abertura oficial na qual foi criada a
Comissdo Especial do Regimento, a Comissdo de Constituicdo e a Comissdo de Minas e
Bosques, no dia cinco de maio de 1823.

Ao longo da Assembleia Constituinte, foram criadas muitas outras comissdes
parlamentares. Por essa razdo, ganha especial relevo a Constituigdo Imperial de 1824, pois foi a
primeira Carta Magna que menciona, no seu bojo, a figura das Comissdes Parlamentares no art.
53",

O periodo da Primeira Republica 1889-1930, por sua vez, ndo reservou grande espaco
institucional para as Comissfes Parlamentares. Assim, conforme Sandoval (2001), apesar de

terem sido instituidas varias comissdes no periodo de vigéncia da Constituicdo de 1891,

L Art. 53.0 Poder Executivo exerce por qualquer dos Ministros de Estado a proposicéo, que Ihe compete na formacéo
das Leis; e so depois de examinada por uma Comissdo da Camara dos Deputados, aonde deve ter principio, podera
ser convertida em Projecto de Lei.
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nenhuma delas levou a termo sua tarefa, pois os parlamentares ainda ndo tinham plena
consciéncia da funcéo delas.

Ao contrario do que ocorreu na Constituicdo de 1891, a Carta Maior de 1934 privilegiou
as ComissOes Parlamentares, fazendo diversas referéncias a esses érgaos, inclusive no art. 26,
prevendo como obrigacdo da Camara e do seu Regimento Interno assegurar, quanto possivel, a
representacdo proporcional das correntes de opinido presentes. Verifica-se, neste norte, que ja
estava presente o germe do principio plural e representativo que as comissdes possuem até hoje.
Casseb (2008), ao comentar o artigo 26 da carta de 1934, ressalta que a norma constitucional
atrelou a representacao proporcional as correntes de opinido e ndo aos partidos politicos.

Outro ponto de fundamental importancia, lembrado por Nina (2005) é o da criacdo das
Comissdes Parlamentares de Inquérito, as CPI’s, na Constituicdo de 1934, afirmando o poder
institucional de investigacdo das comissdes. Porém, no periodo de vigéncia dessa Carta Magna,
houve seis CPI’s propostas, embora apenas duas concluidas.

Tal situagdo favorece uma visdo de avanco e fortalecimento das comissfes, devido a
criagdo do instituto que permitiu investigacdo e controle pelo Parlamento, mesmo que ndo tenha
havido efetivo aproveitamento. Nesta linha, Bulos (2001), ao se referir sobre as CPI’s no
periodo de 1934, frisa que ndo foi utilizado em toda sua plenitude o valor do novo instrumento
de vigilancia e controle.

Para finalizar a abordagem acerca da Constituicdo de 1934, apresenta-se também, como
inovador, o carater representativo das categorias profissionais. O art. 23 estabelecia a
possibilidade de serem eleitos representantes de organizacfes profissionais na forma que a lei
indicar. Neste sentido, ndo se pode deixar de levar em consideracdo que a representacdo de
carater profissional acabava por dar uma expectativa de especializacdo no processo legislativo,
mesmo que, eventualmente, o processo de legiferagdo acabasse sendo delineado por uma
proeminente linha corporativista alinhada pelo contexto do Estado Novo.

A Constituicdo Polaca de 1937 menciona em apenas no artigo 45 as comissdes
parlamentares, sendo que o periodo é marcado pela autoridade do Poder Executivo e a concreta
cristalizagdo do corporativismo autoritario e legiferante. Transcreve-se:

Art 45 - Qualquer das duas Camaras ou alguma das suas Comissdes pode
convocar Ministro de Estado para prestar esclarecimentos sobre matérias
sujeitas a sua deliberacdo. O Ministro, independentemente de qualquer
convocagdo, pode é pedir a uma das Camaras do Parlamento, ou a qualquer
de suas Comissfes, dia e hora para ser ouvido sobre questbes sujeitas a
deliberacdo do Poder Legislativo.

Avangando no tempo, para a Constituicdo de 1946, apresenta-se 0 primeiro periodo
efetivamente democrético, sob os ditames de um Estado de Direito, onde vigorava o império da
lei. Esse texto constitucional resgatou o prestigio das institui¢cfes parlamentares restabelecendo

as CPI’s e dando de maneira inédita a oportunidade de iniciativa legislativa para as Comissdes.
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Redige-se o indigitado artigo:

Art 67 - A iniciativa das leis, ressalvados os casos de competéncia exclusiva,
cabe ao Presidente da Republica e a qualquer membro ou Comissdo da
Céamara dos Deputados e do Senado Federal.

Ao tratar do pensamento constitucional brasileiro, Ferreira Filho (1978) lembra que o
retrato inicial da Constituigdo de 1946 foi gradativamente alterado pelo golpe de Estado que se
iniciou em 1964. Sendo que, no que diz respeito aos poderes legislativos das comissdes
parlamentares, houve a relevante emenda de n° 17, em 1965, que atribuiu capacidade legislativa
plena as comissdes, instituindo assim as comissdes deliberantes.

O primeiro sistema de comissdes deliberantes é proveniente da Constituicdo italiana de
1947 e tinha como objetivo permitir a produgdo de normas juridicas adequadas as novas tarefas
de Estado social de direito de forma célere e eficiente. Casseb (2008) menciona que, no caso
brasileiro, tal sistema se deturpou, sendo que as comissfes despontaram como mecanismos que
davam entrada para reinvindicacdes de setores do préprio governo, ndo servindo, portanto, para
0 mote democratico, representativo e pluralista.

Neste caso, ¢ fundamental abordar o ato decorrente do exercicio da capacidade
legislativa plena das comiss@es deliberantes, o parecer conclusivo.

Antes da Constituicdo Federal de 1988, a lei decorrente de parecer conclusivo das
comissdes deliberantes era denominado lei delegada, haja vista que cabia a casa legislativa
“delegar” a capacidade legislativa do seu plenério para as comissdes e regulamentar isto por
meio do regimento interno, sendo considerada, portanto, uma delegacéo interna corporis.

A Constituicdo Federal — CF - de 1988 trouxe no capitulo | — Do Poder Legislativo,
Secdo VII — Das Comissdes, 0 art. 58 8§2°, que prevé a delegacdo as comissdes da apreciagdo
conclusiva sobre projetos de lei, salvo recurso de um décimo dos membros da Casa.

A Constituicdo Federal de 1988 assegura a representacdo proporcional dos partidos ou
blocos que compBem a casa no plenario das comissfes permanentes, ndo das correntes de
opinibes como na constituinte de 1934, ponto importante, tendo em vista que preserva o
principio democratico e pluralista, além de frisar o aspecto partidario da democracia brasileira.

Ademais, verifica-se no arcabouco institucional de 1988 uma efetiva e concreta
generosidade no que diz respeito a atuacdo das comissdes parlamentares, sendo a Constituicdo
mais detalhista e atenta com os trabalhos e atribui¢es desses 6rgdo legislativos, sendo aberta
uma secdo especifica para regular o tema.

N&o obstante, Gomes (2013) ressalta que apesar da Constituinte de 1988 ter fortalecido
a producdo quantitativa das comissdes por meio da apreciacdo conclusiva das proposicoes, é
provavel que as propostas mais relevantes estejam sendo tratadas em Plenério.

Esta breve abordagem historica sobre os sistemas de comissdes serviu para ampliar o

panorama de andlise e considerar aspectos institucionais ao longo do tempo. N&o se pretende
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aqui esgotar o tema ou até mesmo elaborar um tratado historico sobre as comissdes, mas sim,
contextualizar o desenvolvimento do objeto de estudo no tempo histérico e social que o

permeou.

3 Tipos de comissdes

As comissdes legislativas no Brasil sdo constituidas na forma e com as atribuigdes que o
regimento interno da respectiva Casa Legislativa lhe atribuir, sempre com observancia da
representacdo proporcional dos partidos ou blocos parlamentares.

Neste sentido, o Congresso Nacional possui trés tipos béasicos de comissdes
parlamentares: i) permanentes que subsistem através das legislaturas; ii) temporarias que podem
ser constituidas para elaboracdo de estudo sobre um tema individualizado e especifico; ii) mistas
que sao formadas por deputados e senadores.

As comissdes permanentes sdo também chamadas de teméticas e consistem em 6rgaos
especializados que integram a estrutura institucional da Casa Legislativa, tendo a finalidade
técnico-legislativa de discutir e votar projetos de lei, realizar audiéncias publicas, receber
peticbes e reclamacbes de qualquer pessoa, solicitar depoimentos, bem como convocar
ministros para que sejam prestadas informacdes relacionadas as suas atribuices. E importante
ressaltar que o conceito definidor das comissdes permanentes estd no art. 22, | do Regimento
Interno da Camara dos Deputados:

Art. 22. As Comissdes da Camara séo:

| — Permanentes, as de carater técnico-legislativo ou especializado integrantes
da estrutura institucional da Casa, coparticipes e agentes do processo
legiferante, que tém por finalidade apreciar os assuntos ou proposicdes
submetidos ao seu exame e sobre eles deliberar, assim como exercer o
acompanhamento dos planos e programas governamentais e a fiscalizagdo
orcamentaria da Unido, no &mbito dos respectivos campos tematicos e areas
de atuagéo;

Os nomes das comissdes permanentes j& indicam o campo de atuagdo das respectivas
matérias que Ihes sdo competentes analisar e estdo previstas no artigo 32 do Regimento Interno
da Camara e nos artigos 97 a 104 do Regimento Interno do Senado Federal.

No que diz respeito as comissfes temporérias, pode-se dizer que s&o criadas para fins
especificos e se extinguem junto com a legislatura, ou até mesmo antes do seu término se o
objetivo pelo qual a comisséo foi criada cessar.

Tais tipos de Comissdes sdo definidas pelo Regimento Interno da Cémara dos
Deputados também no artigo 22, porém no inciso I, e podem ser de trés espécies: Comissdes
Parlamentares de Inquérito; Comissdes Especiais; e Comissdes Externas:

Il - Temporarias, as criadas para apreciar determinado assunto, que se
extinguem ao término da legislatura, ou antes dele, quando alcancado o fim a
que se destinam ou expirado seu prazo de duragéo.
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Diversos autores relatam que as CPI’s tem sua origem com o Estado moderno, tendo
surgido na Inglaterra, ao final do século XIV (FERREIRA FILHO, 2012; SILVA, 2007,
SANDOVAL, 2001).

No Brasil, conforme dito acima, a primeira Constitui¢do que previu as CPI’s foi a de
1934, no seu art. 36. A CF de 1988 ampliou, sobremaneira, os poderes anteriormente conferidos
as CPI’s elegendo apenas trés requisitos necessarios a instauracdo do procedimento: i)
requerimento assinado por um terco dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal; ii) fato determinado como objeto da investigacdo parlamentar; iii) e, por fim, prazo
certo de duracdo. Verifica-se, portanto, que as CPI’s tém o conddo de reunir dados e
informacbes para o exercicio das fungdes constitucionais de controle e investigagdo do
Parlamento.

As Comissdes Externas, por sua vez, sdo comissdes temporarias constituidas para atuar
fora do &mbito do Congresso Nacional, representando a Casa Legislativa em atos que tenha sido
convocada ou a que tenha de assistir. O art. 38 do Regimento Interno da Camara dos Deputados
autoriza a criacdo de Comissbes Externas por ato do Presidente da Camara, de oficio ou a
requerimento de qualquer deputado. Entretanto, se a criagdo de Comisséo trouxer 6nus para a
Casa, devera haver deliberacdo do Plenéario.

Ao final, existem as Comissdes Especiais, que possuem carater temporario e sdo criadas
para dar parecer sobre determinadas espécies de proposicoes, tais como emendas a Constituigéo,
projetos de Cadigo, proposi¢des que versem sobre matéria de mérito de mais de trés comissoes,
previstas no art. 34 do Regimento Interno da Camara dos Deputados e no art. 74 e seguintes do
Regimento Interno do Senado Federal.

Além das comissdes anteriormente mencionadas, existem, também, Comissfes Mistas,
formadas por deputados e senadores, e que podem ser temporarias ou permanentes. A Comissao
Mista permanente mais importante do Congresso Nacional é aquela chamada “Comissdo Mista
do Orcamento”, que tem suas atribuicBes previstas no art. 166 da Constituicdo Federal de 1988,
cabendo-lhe analisar e emitir parecer sobre a lei plurianual do orcamento; as contas
apresentadas pelo Presidente da Republica; exercer o acompanhamento e fiscalizacdo
orcamentaria, dentre outras. Nas palavras do texto legal:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orgamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados
pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

§ 1° - Cabera a uma Comissdo mista permanente de Senadores e Deputados:

I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre
as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicio e exercer o0
acompanhamento e a fiscalizagcdo orcamentéria, sem prejuizo da atuacdo das
demais comissBes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo
com o art. 58.
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Por fim, ao contréario dos sistemas tradicionais de comissfes parlamentares, no Brasil,
assim como na Espanha e na lItalia, existem comissdes deliberativas, termo largamente utilizado
para se referir a Competéncia Legislativa Plena das Comissdes (SILVA, 2007; LIMONGI;
FIGUEIREDO, 1999; SANTOS, 2000; MULLER; MEIRELES, 2014; GOMES, 2013).

O primeiro sistema de comissdes deliberantes é de origem italiana, previsto na
Constituicdo de 1947, e tinha por objetivo permitir a producdo de normas juridicas adequadas as
novas tarefas de Estado Social de Direito de forma célere e eficiente.

Nos trabalhos da Assembleia Constituinte italiana, questionou-se o mister de adotar
uma férmula que pudesse responder a exigéncia, desejada por todos os setores politicos e de
parte da opinido publica, de uma legislacdo rapida e em consonancia com as novas tarefas do
Estado Social de Direito. Ap6s analisar uma proposta de enviar as comissdes projetos sobre leis
de carater mais técnico para que sobre eles se manifestassem em parecer a ser votado pelo
plenario sem debates, somente com as declaracdes de voto, chegou-se ao fim dos trabalhos, em
um texto que deferia as comissfes ndo sé o exame preliminar dos textos legislativos, mas
também a possibilidade de sua provacdo ou rejeicdo sem a necessidade de apreciagdo pelo
pleno, salvo em caso de recurso subscrito pelo governo ou pelas minorias. Estabeleceu-se,
assim, a ideia de comissioni in sede deliberante (poder conclusivo) (CARNEIRO, 2009).

A Constituigéo espanhola de 1978, claramente influenciada pela Constituicdo italiana de
1945, tem consagrada no seu art. 75, 2, a modalidade de comissBes deliberantes, também
conhecidas como comissdes com capacidade legislativa plena, ao estatuir que as Casas
Legislativas possuem faculdade de delegacdo da aprovagdo dos projetos e propostas de lei? as
comissdes permanentes.

Conde (apud CASSEB, 2008) assevera que, na Espanha, a opcao pelo procedimento de
comissOes deliberantes ainda ndo atingiu seu grau maximo de utilizacdo, diferentemente do que
acontece em outros paises, que empregam com extrema frequéncia a delegacao legislativa para
as comissoes.

A questdo que fica é que apesar do assunto estar na agenda de pesquisa da Ciéncia
Politica e do Direito, ndo se tem noticia de trabalho ou pesquisa académica que tenha abordado
de forma comparativa e empirica o grau de institucionalizagdo e efetividade das comissdes no

Brasil, Espanha e Italia.

4 Funcionamento e caracteristicas
As comissfes parlamentares no Brasil receberam especial atencdo na Constituicdo de
1988, sendo que foram idealizadas como um foérum privilegiado de interacdo entre a sociedade e

a Assembleia, funcionando como espaco adequado para audiéncias publicas, bem como para a

2 Tecnicamente os espanhdis denominam o ato que concretiza a iniciativa legislativa do governo de projeto de lei, ao
passo que os atos que consubstanciam a iniciativa dos outros legitimados recebem o nome de proposta de lei.
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apresentacdo de peticOes, reclamacdes e queixas, além da extraordinaria importancia de seu
papel fiscalizador (PAES, 2007).

No que diz respeito ao funcionamento e caracteristicas das Comissdes Parlamentares no
Brasil, selecionou-se alguns pontos relevantes, levando em consideragdo o objetivo aqui
proposto, bem como ressaltando que o foco do presente estudo é as Comissdes Permanentes da
Céamara dos Deputados devido a maior producéo da literatura e pesquisas sobre o tema, além da
possibilidade de futura comparagdo com outros paises.

Assim sendo, elencam-se algumas caracteristicas do funcionamento das comissdes
brasileiras : i) locus de representacéo; ii) controle politico; iii) fungdo deliberante;

O aspecto representativo das comissdes se destaca ja pela sua previséo constitucional. O
art. 58 da CF determina que seja assegurada a representacéo proporcional dos partidos ou blocos
que compdem a casa no plenario das Comissdes Permanentes, ponto importante tendo em vista
que preserva o principio democratico e pluralista. Neste diapasdo, o Regimento Interno da
Camara dos Deputados, revela, ainda, no seu art. 23, reiterando a necessidade de ampla
representatividade, nestes termos:

Art. 23. Na constituicdo das ComissBes assegurar-se-4, tanto quanto possivel,
a representacdo proporcional dos Partidos e dos Blocos Parlamentares que
participem da Casa, incluindo-se sempre um membro da Minoria, ainda que
pela proporcionalidade ndo Ihe caiba lugar. (RICD)

Verifica-se, ainda, que a intencdo do Regimento de assegurar a presenga inclusiva das
minorias, do ponto de vista formal é louvavel. Porém ha de se destacar que a presencga de um, e
apenas um membro da minoria torna-se apenas figurativa, j& que o sistema de deliberacdo
interno das comissdes é majoritario.

A funcgdo de representatividade pode também ser traduzida pela participagéo direta que
setores da sociedade exercem nos trabalhos das Comissdes por meio de audiéncias publicas e
reunides abertas, ou seja, é relevante acentuar que o elevado acesso de setores organizados da
sociedade aos seus membros acaba por ampliar a sensibilidade destes a uma grande gama de
interesses sociais.

Caggiano (2004) ressalta, também, a funcdo de controle do Parlamento, que no caso das
comissOes parlamentares podem ser traduzidas pela possibilidade institucional que prevé o art.
50 da CF, in verbis:

Art. 50. A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas
comiss@es, poderdo convocar Ministro de Estado para prestar, pessoalmente,
informacdes sobre assunto previamente determinado, importando crime de
responsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada.

Percebe-se a vantagem de ampliar ndo sé para a Camara ou o Senado, mas também para
as comissdes, a possibilidade de accountability institucional na medida em que amplia-se com

isto possibilidades de controle e informagdo para os setores representativos, reforcando, neste
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sentido, o sistema de freios e contrapesos.

A funcdo deliberante, que consiste na competéncia legislativa plena das comissdes,
como ja foi ressaltado acima, permite as comissdes deliberarem definitivamente sobre algumas
proposicoes legislativas. Assim, a definicdo de poder conclusivo ou apreciagdo conclusiva das
ComissOes Parlamentares est& prevista nos arts. 58 e 59 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados e pode ser entendida como a faculdade atribuida pela Constituicdo Federal as
comissdes do Poder Legislativo para que elas apreciem alguns projetos de lei com poder
decisivo, em substituigdo ao Plenario (CARNEIRO, 2009).

4.2 Namero de Comissdes no Congresso

Neste ponto, serdo apresentados os numeros gerais de todas as comissdes pertencentes
tanto a Camara dos Deputados como ao Senado Federal, sem fazer distingdo se sdo
permanentes, temporarias ou mistas.

Em 2014 existem 22 (vinte e duas) Comissdes Permanentes na Camara dos Deputados,
17 (dezessete) Comissdes Externas em funcionamento, 69 (sessenta e nove) Comissdes
Especiais, sendo que 33 (trinta e trés) delas sdo comissdes formadas para estudar propostas de

emenda a Constituicdo. Além disso, estdo em funcionamento 3 (trés) CPI’s na Camara.

CAMARA TOTAL
Permanentes 22
Especiais 69
CPlI's 3
Externas 17
TOTAL 111

Quadro 1 - Numero total de comissdes na cdmara dos deputados - 2014

Fonte: Camara dos Deputados

O Senado Federal, que de uma forma geral conta com nimeros menores, possui 12
(doze) Comissdes Permanentes, 9 (nove) Comissbes Temporarias, e, por fim, estdo em

funcionamento 4 (quatro) CPI’s.

SENADO TOTAL
Permanentes 12
Temporarias 9
CPI's 4
TOTAL 25

Quadro 2 - Numero total de comissdes no senado federal - 2014

Fonte: Senado Federal

No que concerne as Comissdes Mistas, estdo em funcionamento apenas 3 (trés), que ndo

pertencem nem ao Senado nem a Camara, mas como explicado anteriormente, sdo compostas
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por deputados e senadores, fazendo parte, portanto, do Congresso Nacional.

m Senado
W Camara

= Mistas

Gréfico 1 - Total de comissdes no congresso nacional - 2014

Fonte: Camara dos Deputados e do Senado Federal

Diante do gréafico acima, conclui-se que atualmente o Brasil possui 139 (cento e trinta

e nove) comissdes parlamentares em funcionamento no Congresso Nacional, ressaltando-se que

neste nimero estdo todos os tipos de comissdes parlamentares no ambito legislativo federal, isto

é, as Comissdes Permanentes, Temporarias e Mistas.

4.3 Namero de Parlamentares por Comissao

Um ponto importante é o nimero de integrantes que cada comissao deve possuir. No

caso do Senado Federal, existe a previsdo no art. 77 do seu Regimento Interno, da quantidade de

membros de cada comissao:

38

Art. 77. A Comissdo Diretora € constituida dos titulares da Mesa, tendo as
demais comissdes permanentes o seguinte nimero de membros:

| — Comisséo de Assuntos Econémicos, 27;

Il — Comissdo de Assuntos Sociais, 21;

111 — Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania, 23;

IV — Comissdo de Educacéo, Cultura e Esporte 27,

V — Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e
Controle 17;

VI — Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa, 19;

VIl — Comisséo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional, 19;

VIII — Comissdo de Servicos de Infraestrutura, 23;

IX — Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo, 17;

X — Comisséo de Agricultura e Reforma Agréria, 17.

Xl — Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e
Informética — CCT, 17.

As comissdes da Camara dos Deputados, por seu turno, tem previsto no seu Regimento
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Interno, art. 22, § 2° 0 nimero maximo e minimo de integrantes de cada comissao através de
fracdo, sendo que o minimo é trés e meio centésimos do total de deputados, que atualmente séo
513, sendo este minimo de 17 deputados. O maximo, por sua vez, é doze centésimos do total,
que consiste em 61 deputados federais por comissao.

4.3 Quantidade de Comissdes ao Longo do Tempo

Outro ponto importante € a variagdo do nimero de comissdes ao logo do tempo. Para
medir esta variavel, a fim de simplificar o recurso empirico, limitou-se a mensurar. Apenas, a
variacdo das Comissdes Permanentes no Senado Federal e na Camara dos Deputados apés a
Constituinte de 1987 até os dias atuais.

Os dados concernentes a Camara dos Deputados demonstraram relativamente lineares

ao longo do tempo, eshogando, assim, grosso modo, uma linha crescente, positiva e linear.

25

22
20 /

rav

16
15 15

11 = N2 de Comissdes

10 10

1989 1993 1995 1196 2001 2002 2004 2013 2014

Gréafico 2 - Nimero de comissdes permanentes na camara dos deputados 1989 — 2014

Fonte: Camara dos Deputados

Este dado reforca a ideia de que o sistema de ComissGes Permanentes vem ganhando
uma importancia ampliada, dado que o processo legislativo passou ter crescente necessidade de
especializacdo do trabalho na atualidade (MULLER, 2005).

N&o procedera a andlise da variagdo das Comissdes no Senado porque a literatura tem
reconhecido que ao tratar das instancias de decisdo no Legislativo brasileiro existem duas
conclusdes: i) que a Camara dos Deputados tem recebido maior atencdo que o Senado Federal,
provavelmente por ser a Casa Legislativa onde as proposicbes do Executivo iniciam a

tramitagdo®; ii) que os plenérios das casas legislativas recebem mais atencio que as Comissdes

% Art. 64, CF/88
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(locais em que os trabalhos recebem maior influéncia dos parlamentares) (GOMES, 2013).

5 Forma de recrutamento

Com foco na analise da legislagdo proposta pelo Executivo no periodo 1988-2006, um
Executivo forte, como o brasileiro, ndo exclui a possibilidade de que se conforme um sistema de
comisses atuante (SANTOS; MEDEIROS; MEDEIRQS, 2008).

Assim, boa parte da literatura acaba por associar a descentralizagdo legislativa a uma
maior participacdo dos parlamentares no processo deliberativo e decisério da instituicdo. Logo,
desde o trabalho classico de Mayhew (1974) onde emerge a linha de raciocinio na qual o
fortalecimento do sistema de comissdes teria tanto a capacidade de incentivar a aquisicdo de
especializacdo em alguns temas, como a de fomentar a participacdo mais efetiva dos
parlamentares em decisdes. Grande parte dos estudos passaram a trabalhar com a nocéo de
conflito de interesses entre o peso dos partidos e das comissdes.

Neste sentido, vale frisar que o debate sobre Executivo forte e sobre comissdes atuantes
foi particularmente fecundo nos Estados Unidos, haja vista que os estudos sobre o Congresso
norte-americano deram origem a trés perspectivas analiticas distintas: distributivista,
informacional e partidaria. Todas elas ttm como premissa o individualismo metodoldgico,
partindo da ideia de que os atores agem buscando maximizar seus interesses e ganhos, em
especial os parlamentares que buscam a reeleigéo.

O vetor distributivista tem como norte axioldgico o interesse individual do parlamentar
em sua reeleicdo. Dada a escassez de recursos, se faz necessaria uma cooperagao entre 0S
deputados para que haja uma distribuicdo equanime das possibilidades, que se da por meio do
sistema de comissdes para uma maximizacdo dos ganhos, isto €, sempre visando a reeleicéo.
Logo, os parlamentares se distribuem pelas comissdes de acordo com interesses eleitorais,
sendo que a tendéncia € o parlamentar ter uma longa carreira no interior de uma comissao e,
neste caso, vale a regra da seniority (LIMONGI; FIGUEIREDO, 1999; MULLER, 2005). Nessa
linha, o sistema de comissdes é entendido como eixo estruturador do processo legislativo
porque permite “a ocorréncia estavel da troca de apoio necessaria a aprovagdo de politicas
distributivistas” (LIMONGI, 1998, p. 9). Em suma, o que se tem na linha distributivista é,
portanto, a caracteristica de negociagcdo em torno da alocacéo de beneficios politicos (SOARES
2011).

A linha informacional, por sua vez, enxerga o relevante papel das comissdes enquanto
grupo de trabalho especifico, contrapondo-se ao monopdlio da informacdo produzida no
Executivo, por meio dos ministérios (SANTOS, 2002; GOMES, 2013; KREHBIEL, 1991).
Segundo Krehbiel (1991) um postulado basico desta linha € a incerteza, haja vista que a decisao
dos parlamentares ndo tém a capacidade de prever o resultado eleitoral real das politicas

publicas aprovadas. Por essa razdo, a reducdo das incertezas favorece a todos
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indiscriminadamente, o que torna benéfico tomar decisdes com o maior numero de informagoes
possiveis.

Outro ponto a ser considerado na teoria informacional é que as decisdes devem ser
tomadas pela maioria. Portanto, o0 monopdlio de informages, neste caso, ndo é benéfico, pois os
parlamentares que as possuem sdo incentivados a difundi-las. Assim, as comissfes Sao
entendidas como microcosmos do plenario operando sobre uma base informacional plural.

Nesse caso, o principal critério para a escolha dos membros das comissdes é a expertise,
que consiste basicamente no arcabouco profissional do parlamentar. Segundo Santos e Almeida
(2005), a experiéncia prévia ou a formagao académica e profissional evitam que a deciséo a ser
tomada seja racionalmente ignorante.

No que concerne ao Viés partidario, temos a concentracdao da escolha de parlamentares
para integrar as comissfes nas maos dos lideres partidarios (SANTOS, 2002). Além disso, para
esse autor (2002), “analisar as nomeagdes para as comissdes no Brasil significa estudar a
decisdo de um agente especifico, o lider do partido”.

Nesse caso, apesar de serem bem completos, os modelos informacional e distributivista
deixam de lado a influéncia dos partidos. Cox e McCubbins (1993) ressaltam que as comissdes
ndo sdo uma forma de organizacdo que independe dos partidos. Pelo contrario, sdo arenas que
propiciam a promocao de interesses partidarios, sobretudo os interesses do partido majoritario;
eles frisam, ainda, que as liderancas partidarias sdo especialmente efetivas nas comissdes, haja
vista que buscam a coesdo interna do partido e sdo responsaveis pela agenda. Na linha
partidaria, portanto, como citado por Muller (2005) tem que “no melhor estilo hobbesiano, a
autoridade central exercida por meio das prerrogativas regimentais, possibilita aos lideres o
controle das indicagGes para as comissdes e o poder de agenda do processo legislativo”.

Santos (2002), ao estudar, especificamente, os partidos e comissdes no presidencialismo
de coalizdo, ressalta que a estratégia do lider do partido ao indicar 0 membro da comissdo
consiste em considerar que as preocupacfes com a lealdade politica, juntamente com a
necessidade de conhecimentos especializados nas politicas publicas da Comissdo tematica. No
caso brasileiro, vé-se que € possivel a coexisténcia de caracteristicas das trés linhas acima
mencionadas, isto porque ndo sdo excludentes, pelo contrario, sdo passiveis de coexisténcia
levando-se em consideragdo determinadas peculiaridades.

Ao contrario dos sistemas tradicionais, como 0 americano, onde somente cabem as
comissOes (funcdes preparatorias), restando protegida a prerrogativa de decisdo do plenario, nos
sistemas deliberantes, como o brasileiro, as comissdes definem qual texto sera convertido em
lei, em substituicdo do Pleno da assembleia, ou seja, ha uma transferéncia de deliberacdo do
plenéario para as comissdes que possuem competéncia legislativa plena para discutir o projeto, e
deliberar de maneira definitiva, mesmo havendo possibilidade de recurso. Sdo considerados

como deliberantes o sistema de comissdes do Brasil, Italia e Espanha.
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Em recente artigo publicado por Muller e Meireles (2014), o tema do recrutamento para
as comissbes foi novamente abordado, visando colaborar para a compreensdo do processo
legislativo e a sua divisdo interna de trabalho. Restou claro para os autores que utilizaram
métodos estatisticos complexos e rigorosos a existéncia de uma relacéo positiva entre expertise
e a chance de ingresso nas ComissGes. Logo, para eles, a principal forma de explicar a
composicao das Comissdes no Brasil é a linha informacional, corrente a qual filia-se, sem
deixar de lado a influéncia que os partidos e a distribuicdo de recursos tém no processo.

Tem-se como posicgao epistemoldgica que a mescla das varias formas de recrutamento é
inerente ao sistema de comiss@es brasileiro, devido a prdpria caracteristica da cultura politica do
sistema partidario e eleitoral no Brasil. Neste sentido, é evidente que ndo pode-se deixar de
mencionar que a expertise é, portanto, o vetor que mais influéncia os partidos numa conjuntura
de recrutamento. Ndo obstante, é fato que a partidaria e distributivista ndo pode deixar de ser
mencionada como fator que influencia de forma efetiva e multicausal o determinante do
recrutamento para as comissdes parlamentares.

De toda forma, um dos problemas reais que se coloca na agenda da pesquisa sobre 0
Legislativo é a investigacdo dos atores que sao relevantes em termos de poder decisério e poder
de agenda, assim como, quais 0s elementos que influenciam estes atores a formularem e

estabelecerem estratégias para atingirem seus objetivo.

6 Concluséo

O tema das comissdes parlamentares pode ser abordado sob varios aspectos e por
diversos métodos de analise, desde a analise empirica até a analise institucional. No caso do
presente trabalho, foi eleita uma abordagem mais geral e normativa, levando-se em
consideracdo aspectos relacionados ao tipo de comissGes, seu funcionamento e caracteristicas,
mecanismos legislativos, forma de recrutamento, nimero de comissdes e membros, dando
especial relevo para as comissdes permanentes.

O artigo analisou a quantidade de comissGes existente atualmente no Congresso e a
variacdo do numero de Comissdes Permanentes na Camara dos Deputados ao longo de 25 (vinte
e cinco anos). O crescimento da quantidade de comissfes ao longo do tempo, aliado a outros
fatores, como o grau de institucionalizagdo na Constituicdo de 1988, e a quantidade de
ComissBes presentes atualmente no processo legislativo do Congresso Nacional, revelam que as
ComissBes cumprem um papel importante no processo legislativo, tanto como espaco de
deliberacdo, como aprimoramento técnico do trabalho legislativo.

Os resultados servem apenas para iniciar um trabalho de mensuracdo sobre o tema,
auxiliando como estagio inicial de conhecimento para dai proceder a comparagdes,
principalmente com paises como Espanha e Itdlia, haja vista o sistema de comissdes

deliberantes existirem nestes paises. Ndo obstante, é fato que diante dos dados assinalados
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podemos deduzir algumas questdes, que neste estdgio inicial ainda permaneceram sem

respostas:

i) Ao longo do tempo, verificamos um aumento do nimero de Comissdes Permanentes
na Camara dos Deputados, sendo que entre 0s anos de 1989 e 2014 o nimero mais que dobrou.
Neste caso, resta a pergunta: O sistema de comissdes estaria servindo de locus para acomodacéo
de forcas politicas com o fim exclusivo de obter apoio parlamentar? Ou este nimero crescente é

resultado de demandas do povo decorrente da complexificagéo social?

i) H& uma efetiva discrepancia entre a quantidade de comissdes da Camara dos
Deputados (22) e do Senado Federal (11). A pergunta que se apresenta diante dos dados é: ha
realmente necessidade de tantas ComissGes na Camara ja que o Senado, comumente casa

revisora, consegue avaliar os Projetos de Lei com a metade das Comissdes?

iii) Verifica-se, também, que existem 69 Comissdes Especiais na Camara dos
Deputados. Como foi mencionado, sdo de criacdo obrigatoria, previstas no art. 34 do Regimento
Interno daquela Casa e no art. 74 e seguintes do Regimento Interno do Senado Federal.
Pensando em efetividade, eficiéncia e até mesmo na economia de recursos politicos e materiais
a davida que resta é: ha, efetivamente, a real necessidade de funcionarem tantas Comissdes

Especiais com a finalidade especifica previstas nos diplomas legais supracitados?
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ESCOLAS DO LEGISLATIVO E A EDUCACAO PARA A DEMOCRACIA

SCHOOLS OF LEGISLATIVE POWER AND THE EDUCATION FOR DEMOCRACY

Vania Nunes de Carvalho®

Resumo: Analisa como as Escolas do Legislativo, que tém a finalidade precipua de formar,
treinar e capacitar os profissionais que atuam nas Casas Legislativas, passaram a ter funcéo
difusora da educacédo politica. Através de pesquisa bibliogréfica e documental, desenha-se um
modelo de Escola Legislativa possivel, usando como referéncia o Centro de Formagéo,
Treinamento e Aperfeicoamento da Camara dos Deputados (Cefor). Observou-se que tais
instituicGes desenvolvem programas e atividades que objetivam aumentar o conhecimento
politico do cidaddo como forma de aperfeicoar o sistema representativo. Conclui-se que o
fortalecimento do Poder Legislativo, a melhoria da sua imagem institucional, a manutencédo da
democracia e 0 aumento da participacdo popular nestes processos sdo consequéncias possiveis

do funcionamento das Escolas do Legislativo.

Palavras-chave: Cidadania; Democracia; Escola do Legislativo; Educagdo Politica; Poder

Legislativo.

Abstract: This article analyzes how the Schools of the Legislative Power, that are primarily
designed to form, train and enable professionals who work in the Legislative Houses, have
gained in institutional perspective, diffusion function political education. For this, developing
programs and activities that aim to increase political knowledge of citizens in order to improve
the representative system. Through readings of academic papers, draw up a model of the
Legislative School possible, using as reference the Training Centre, Training and Enhancement
of the Chamber of Deputies (Cefor). The strength of the Legislative Power, improving its
corporate image, the maintenance of democracy and increased popular participation in these

processes are possible consequences.
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Escolas do Legislativo e a Educacéo para a Democracia
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1 Introducéo

O presente artigo visa mostrar que o Poder Legislativo, por meio das Escolas do
Legislativo, ao proporcionar o aperfeicoamento e a expertise aos seus servidores com eficiéncia
e exceléncia proprios, passa a acumular a tarefa de transmitir conhecimento e ensinar cidadania
por meio de cursos, programas, agdes e atividades por elas desenvolvidas. Estas, relacionadas a
educacéo politica para a cidadania, no &mbito institucional e fora dele, podem funcionar como
um instrumento de fortalecimento do Poder Legislativo.

O artigo esta dividido em trés tdpicos. No primeiro, sdo realizados estudos cronol6gico
e histdrico sobre as Escolas do Legislativo no Brasil e um levantamento no qual é apresentado
um quadro quantitativo das unidades por estado, nas diferentes esferas - federal, estadual e
municipal. No segundo tdpico, o artigo apresenta a base doutrinaria e cientifica que permite
uma andlise epistemoldgica sobre a formacdo das Escolas do Legislativo e que as legitimam
como instituicdo-parte do parlamento para, em seguida, apresentar o dilema do Centro de
Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento da Camara dos Deputados - Cefor, entre sua
identificacdo como Escola do Legislativo ou escola de governo.

No terceiro tdpico, reflexdes acerca do educar e do ensinar e a apresentacdao de alguns
programas desenvolvidos pela Camara dos Deputados através da sua Escola do Legislativo, o
Cefor, e de outros setores alinhados com o pensamento de educar e ensinar para a cidadania,
como contribui¢do para a manutencdo da democracia e do chamado estado democrético de
direito. Em Ciéncia Politica, reconhece-se como um dos pressupostos do Estado Democratico
de Direito a existéncia de trés poderes independentes e harmodnicos (MONTESQUIEU, 2005),
guais sejam: o Poder Legislativo, o Poder Judiciario e o Poder Executivo. Assim, a proposta da
separacao dos poderes, além de ter por finalidade aumentar a eficiéncia do Estado, objetiva
também proteger e garantir a liberdade individual, a cidadania de cada membro da sociedade.

Na relagcdo entre a sociedade e o Estado, é o Poder Legislativo que representa a
sociedade perante o Estado. Sem entrar no mérito a despeito das fraquezas e vicissitudes desse
Poder, é através das Escolas do Legislativo, em niveis municipal, estadual ou federal, que
emerge esta nova pratica educativa e acontece a promogdo da educacdo para a democracia, ndo
apenas pela legitimidade mas também e, sobretudo, pela necessidade de fazé-lo (COSSON,
2008). Ao ofertar conhecimento e valores sobre cidadania, democracia, e fazer o cidaddo
entender e conhecer o legislativo, como ele funciona e o seu papel, esta se fortalecendo a

sociedade perante o Estado e suas institui¢ces e ndo o contrario (BENEVIDES, 1996).
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2 As Escolas do Legislativo ho tempo e no espaco

A primeira Escola do Legislativo foi instalada pela Assembleia Legislativa do Estado de
Minas Gerais em 1993. A partir de entdo o nimero tem se multiplicado ano a ano, e atualmente,
a Associacdo Brasileira de Escolas do Legislativo e de Contas - ABEL, registra um total de 124
unidades (com denominacgdes variantes entre escola, instituto e centro) compostas por 27
Escolas de Assembleias Legislativas, 66 Escolas de Camaras Municipais, 28 Escolas de
Tribunais de Contas, 01 Escola Legislativa da Camara Legislativa do Distrito Federal, 01
Escolas do Senado Federal e 01 Escola da Camara dos Deputados (ver quadro na pagina 5).

A justificativa para a existéncia dessas escolas seria a tarefa institucional de formar,
treinar e aperfeicoar seus funcionérios e servidores para diferentes setores administrativos e
legislativos de suas Casas, tarefa consequente da edi¢cdo da Emenda Constitucional n.° 19, de 04
de junho de 1998, que alterou o artigo 39 da Constituigdo Federal, em seu 8§ 2° que prevé a
criagdo das escolas de governo, entendidas assim as escolas legislativas.

As reformas administrativas no Brasil tiveram suas etapas nas décadas de 1930 e de
1990, sendo alternadas entre os modelos burocratico e gerencial' e, por fim, ganhando os
contornos iniciais do que se chama de modelo societal (PAULA, 2011). E, dependendo do pais,
cada um tem o seu objetivo proprio, mas algo que ¢ comum a todos é sua conservagao
(MONTESQUIEU, 2005, p.163-195). No caso brasileiro, existe a hibridez na formatacéo de seu
modelo misturando-se os modelos burocratico e gerencial com uma vertente societal.

Em 1988, foi promulgada a Constituicdo Federal, que tornou exigivel o concurso
publico para o ingresso em cargo publico. Pela introducdo do principio da eficiéncia, dentre
outros, fez-se necessario trabalhar a capacitacdo daqueles que ja estavam nos quadros. A edi¢do
da Emenda Constitucional n.° 19, de 04 de junho de 1998, alterou as regras constitucionais
relacionadas aos seus agentes publicos, aos procedimentos administrativos e aos servidores
publicos. A CF, no § 2° do art. 39, prevé a criacdo das escolas de governo, e por extensdo as
escolas legislativas:

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo
conselho de politica de administragdo e remuneracdo de pessoal, integrado
por servidores designados pelos respectivos Poderes. § 1° A fixacdo dos
padrdes de vencimento e dos demais componentes do sistema remuneratério
observara: | - a natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos
cargos componentes de cada carreira; Il - 0s requisitos para a investidura; 111
- as peculiaridades dos cargos. § 2° A Unido, os Estados e o Distrito Federal

1 0s modelos de gestdo publica aplicados no Brasil se sucedem de forma a um tentar aprimorar o anterior e sao
classificados em patrimonialista, burocratico e gerencialista. O modelo patrimonialista é orindo dos Estados
absolutistas europeus do século XVIII. O Estado é a extensdo do poder do administrador publico e os seus servidores
eram nobres cujos titulos eram concedidos pelo governante. O modelo burocratico foi concebido para corrigir o
patrimonialista, a comegar pela distincdo entre o patrimdnio publico e o privado. Tem como principios a
impessoalidade, a hierarquia funcional, a ideia de carreira publica e a profissionalizagdo do servidor. O modelo
gerencial, por sua vez, vem para suprir as deficiéncias do modelo burocratico e tem como caracteristicas 0 aumento
da qualidade dos servicos, a reducdo dos custos, a cultura do resultado e da eficiéncia. O modelo social busca a
participacdo da sociedade em determinados setores publicos. De acordo com (PAULA, 2005), o Brasil esta entre um
modelo gerencial e social.
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manterdo escolas de governo para a formacdo e o aperfeicoamento dos
servidores publicos, constituindo-se a participacdo nos cursos um dos
requisitos para a promocado na carreira, facultada, para isso, a celebracdo de
convénios ou contratos entre os entes federados. (BRASIL, 1988)

Mas, nos ultimos anos, as Escolas do Legislativo passaram também a desempenhar
outro papel, o de disseminar conhecimento politico, educacdo para a cidadania, entre outras
denominacgGes, para o publico externo de forma a contribuir na manutencdo da democracia
(COSSON, 2008), para socorrer aqueles que, diferentemente dos criticos, sdo forjados pela
desigualdade, os denominados crentes e ocultos’ (HENRIQUE, 2010) e estabelecer uma relacéo
social, mesmo comunitéria, entre o Legislativo e a comunidade (WEBER, 2009).

Assim, as Escolas do Legislativo nasceram da necessidade de se promover
conhecimentos voltados ao aprimoramento dos profissionais do Poder Legislativo nas suas trés
esferas - municipal, estadual/distrital e federal. Essa necessidade tornou-se latente apds a
aprovacao da CF/1988 e de sua respectiva alteracdo pela Emenda 19/1998, que tornou possivel
a quebra da estabilidade do funcionario publico, extinguiu o regime juridico Unico e
proporcionou normas mais rigidas para alteracdo da remuneragdo desse servidor. Por fim,
introduziu regras destinadas ao aperfeicoamento constante dos servidores. Foi neste cenario que
as escolas de governo comegaram a ser criadas assim como as Escolas do Legislativo.

A primeira Escola do Legislativo foi criada em 1993 pela Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais. Em seguida, houve a criacdo do Instituto do Legislativo Brasileiro
(ILB), do Senado Federal, em 1996. Na sequéncia, em 1997, foi criado o Cefor. As Escolas do
Legislativo da Assembleia Legislativa de Pernambuco e do Mato Grosso foram criadas em
1999. Em 2003, a criagdo da ABEL, como forma de ampliar e consolidar o sistema (COSSON,
2008) e a educacéo politica da sociedade.

Criadas em quase todas as unidades da Federacg&o, as Escolas do Legislativo totalizavam
70 unidades em 2013. Em 2014, esse nimero passou para 124 unidades, entre escolas, instituto
e centro, ligados as Assembleias Legislativas, as Camaras Municipais, aos Tribunais de Contas,
a Camara Legislativa do Distrito Federal, ao Senado Federal e a Camara dos Deputados,

conforme quadro geogréafico-quantitativo a seguir:

2 A autora faz a classificacdo desses dois tipos de cidadania, muitas vezes relevados pela literatura: a crente e a
oculta, pela associagdo a baixa escolaridade e a baixa renda, pelo reforco a exclusdo e pela prépria invisibilidade, de
acordo com pesquisa do DATA-FOLHA 2003/2008.
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Quadro 1 —Escolas Legislativas por UF

AC|AL | AP |AM|BA | CE |DF | ES |GO [MA|MT|MS|MG|PA |PB|PR|PE| Pl | RI|[RN|RS|RO|RR|SC|SP|SE |TO |TOTAL
Escola Camara
. — -1 ]2]2 2 (-] -—-(-11 112 ]1f1]1]2f1 1|5 |18 1 66
Municipal 24
Escola Assembleia
. O A I A A A A O I 11|12 2|2 |12 f1]|2]2|1]1] 27
Legislativa 1
Escola Tribunal de
1112|1221 ]1|2|1]1 1|1 |1 {11211 ]2 |[--]2 ]2 |1]1] 28
Contas 1
Escola Camara 1 ]
Legislativa
Escola Camara dos 1 1
Deputados
Escola Senado 1 1
Federal
Total 2 (2|23 |a|s|s|a|2]|2|2]|3|2]|2|3]|a|3]|3|a]|a|3]|2]|]2]|7]|20]3]2]124

Fonte: Dados conseguidos por meio de correspondéncia pessoal com presidente da ABEL (2014)

Institucionalmente, além do trabalho de exceléncia e ética na formag&o e treinamento de
seus servidores e colaboradores, as Escolas do Legislativo refinam e aprimoram as técnicas e 0s
procedimentos legislativos, colaboram para o processo de integragdo e modernizagdo dos
parlamentos brasileiros e estimula o intercAmbio educativo-cultural entre os legislativos
municipais, estaduais e federais, com atividades e programas que envolvem a comunidade e 0
proprio legislativo (COSSON, 2008).

3 Escolas do Legislativo como institui¢do do Parlamento

Ainda que haja o preceito constitucional que a permita, a criagdo de uma Escola do
Legislativo depende da aprovacgéo de projeto de lei ou de resolucéo que autorize a sua criacdo e
instalacdo, e reside ai a legitimidade para existir (WEBER, 2009):

Vigéncia legitima pode ser atribuida a uma ordem, pelos agentes em virtude
da tradicdo, em virtude de uma crenca afetiva, em virtude de uma crenca
racional referente a valores, em virtude de um estatuto existente (acordo entre
os interessados, imposicéao legitima e submissdo). (WEBER, 2009, p.13)

Habermas (2003), por sua vez, relaciona legitimidade com a comunicacdo e acredita
que o procedimento democréatico de legitimagcdo das normas é proprio do processo legislativo,
no sentido das discussdes legislativas. Esse processo de legitimacdo pode e deve sair das Casas
Legislativas e percorrer toda a sociedade. Montesquieu (2005), ao escrever “A liberdade
politica quando & sua relacdo com a constituicdo ”, esclarece que cada povo costuma definir a
liberdade de acordo com os seus costumes e inclinacfes, e depois vai delimitar o seu conceito
de liberdade politica, que ndo consiste em se fazer aquilo que quer, mas o direito de fazer tudo
aquilo que as leis facultam. Nessa linha, o Poder Legislativo e suas Escolas do Legislativo
seguem fazendo o que a legislacéo Ihes permite, ainda que com limitagdes.

Mas paira sobre as Escolas do Legislativo o dilema sobre sua identificacdo ou ndo como
escolas de governo (COSSON, 2010). Primeiro, é importante entender que a expressao
‘governo’ deve ser interpretada no &mbito das fun¢fes do Estado e ndo como prerrogativa do

Poder Executivo. O Executivo essencialmente executa fungdes administrativas, mas tem a
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capacidade de legislar em alguns casos, por exemplo, ao baixar Decretos e Portarias, e em
outros pode julgar, como nos processos administrativos e disciplinares (MEIRELLES, 2004). O
Poder Judiciario, por sua vez, tem os momentos em que administra e em que legisla, além da
sua funcdo principal, que € julgar. Entendimento igual aplica-se ao Poder Legislativo que, além
da func&o precipua de legislar (elaborar leis) e fiscalizar, pode julgar (CPI e Conselho de Etica)
e precisa administrar sua estrutura, ¢ assim, também “governa”.

Entendido o que é a funcdo do Estado exercida pelo Poder Legislativo, este deve
propiciar aos seus servidores a participacdo em cursos, em “escolas de governo”. Nesse ponto,
vislumbra-se que a “escola de governo”, criada e mantida por um dos trés Poderes,
necessariamente devera contemplar a formacéo de seus servidores na funcdo de Estado que lhe
¢ caracteristica. Mas, nos ultimos anos, as Escolas do Legislativo, além de atender seus
servidores quanto a formacdo, treinamento e aperfeicoamento em seus setores administrativos e
legislativos, ampliou suas fungdes antes estabelecidas para oferecer atividades relacionadas com
educacdo politica para outros segmentos da populacao.

O Poder Legislativo, através de suas Casas e de suas Escolas, estabelece uma relagéo
social ou até mesmo comunitaria com seu povo? Uma relagdo social passa a chamar-se "relagdo
comunitaria”, quando:

... € na medida em que a atitude na acdo social — no caso particular ou em
media ou no tipo puro — repousa no sentimento subjetivo dos participantes de
pertencer (afetiva ou tradicionalmente) ao mesmo grupo. (WEBER, 2009, p.
25).

O povo brasileiro, ainda que com muitas desigualdades, vive a sua democracia, com
caracteristicas peculiares e, para alguns, originais, como o presidencialismo de coalizdo, um
exemplo se ndo de originalidade, de peculiaridade do sistema politico brasileiro, que obedece e
se deixa reger pela composi¢do entre muitos partidos, como forma de ter governabilidade ou
governanga (ABRANCHES, 1988; LIMONGI, 2006).

Outra caracteristica particular do sistema politico brasileiro é de, constitucionalmente,
ser permitido ao Presidente da Republica a iniciativa privativa para legislar em algumas
situacOes. Esse outro “fendmeno”, ainda que deixe transparecer uma semelhanga entre o sistema
brasileiro com as democracias parlamentaristas, esta longe de ser um sistema ideal e acaba por
permitir que o Executivo paute a agenda do Legislativo, sem nenhuma reagdo dos membros
deste, ou da grande maioria deles (MOISES, 2011).

Essa analise doutrinaria sobre a existéncia das Escolas do Legislativo e o recorte a
respeito do cenario politico brasileiro é para construir epistemologicamente a ponte entre
Legislativo e democracia, como forma de ensejar que o ponto de equilibrio para a democracia
passa por um parlamento forte. Um parlamento forte depende de seus representantes politicos

atuando na sua funcdo principal, que é legislar (MONTESQUIEU, 2005) e também fiscalizar de
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seus agentes burocraticos para fazer a méaquina administrativa funcionar (WEBER, 2009;
PAULA, 2011). E esta passa a contar com o trabalho desenvolvido pelas Escolas do Legislativo,
que além de proporcionar aperfeicoamento e treinamento aos quadros de suas respectivas Casas
também oferecem educacéo para a cidadania a sociedade (COSSON, 2008; HENRIQUE, 2011).

Nessa perspectiva, torna-se possivel o estabelecimento do sentimento de pertencimento
da populagdo ao Poder Legislativo pelo papel que tem como poder representante do povo, seu
espelho, reflexo de suas ansiedades, necessidades e vontades. No entanto, a observancia de
algumas semelhangas ou da convivéncia em um mesmo local ndo implica existéncia de relagéo
comunitaria (WEBER, 2009),

... somente quando, em virtude desse sentimento, as pessoas comecam de
alguma forma a orientar seu comportamento pelo das outras, nasce entre elas
uma relacdo social — que ndo é apenas uma relacdo entre cada individuo e o
mundo circundante — e s6 na medida em que nela se manifesta o sentimento
de pertencer a0 mesmo grupo existe uma "relagdo comunitaria” (WEBER,
2009, p. 26).

Refletindo sobre o social e o politico, na perspectiva gramsciana sobre o principio da
totalidade (COUTINHO, 1989), esses dois setores ndo podem ser tratados de forma separada do
setor econbmico, 0 que alguns estudiosos chamam de relacdo entre infraestrutura e
superestrutura. Ainda assim, Gramsci ndo entende a politica como simples reflexo da economia,
mas como esfera mediadora entre a producdo material e a reproducdo da vida humana. N&o
existe o predominio das questBes politicas, econémicas ou culturais explicando a realidade
social, e sim o principio da totalidade, que considera as especificidades e determinacfes desses
momentos parciais e seus encadeamentos reciprocos (COUTINHO, 1989).

Do ponto de vista econémico-financeiro, a criagdo e a manutencdo das Escolas do
Legislativo pode ser entendida como uma boa aplicagcdo do dinheiro publico, entendendo nos
objetivos perseguidos pelas Escolas do Legislativo o interesse puablico e uma forma exercer seu
poder de controle. Para esse entendimento é preciso ver o conceito de controle na administragcdo
publica (MEIRELLES, 2004) como uma faculdade de vigilancia, orientagdo e corre¢do que um
Poder, 6rgdo ou autoridade tem sobre suas proprias atividades, tendo como intengdo a
legitimidade de seus atos, a manutencdo da lei, a defesa dos direitos dos administrados e a
conduta adequada de seus agentes.

Concomitantemente, h4 um questionamento sobre a independéncia dessas escolas em
relagdo as suas Casas Legislativas, as suas instituicdes mater. Sobre a legitimidade para existir
(WEBER, 2009), ja resta esclarecido que as Escolas do Legislativo sdo criadas a partir da
aprovacao de projeto de lei ou de resolugdo (imposicdo legitima). Mas é através da acdo
comunicativa que gera o discurso na sociedade que os direitos se legitimam (HABERMAS,
2003).

Em sociedades complexas, na esfera publica ou na esfera privada, formam-se estruturas

intermedidrias para fazer a mediagdo entre seus sistemas. Também no sistema politico, onde de
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um lado, identificam-se os setores privados do mundo, da vida, e sistemas de acdo
especializados em termos de funcbes de outro lado (HABERMAS, 2003). As Escolas do
Legislativo, entendida como uma formacdo social, materializam o padrdo ideolégico para
pertencer juntamente com o Poder Legislativo na esfera publica (GOMES, W. e MAIA, R,
2008, p. 37), com fungdo educativa, para os publicos internos e externos.

Nas Escolas do Legislativo, a educacdo para a democracia, ainda que entendida com a
especificidade de ser politica, tem objetivos quanto ao processo de ensino balizados de acordo
com os propositos pretendidos no que se refere tanto ao desenvolvimento do ser humano, de
suas capacidades individuais e coletivas, do seu intelecto e do seu imaginario (ROCHA, 2011).
Para Libaneo (2011), o processo do ensino e seus propdsitos também determinardo qual o
sentido de sua vida, bem como quais transformacdes ele sera capaz de imprimir na sociedade
em que vive, no presente, e naquela em que pretende viver no futuro (LIBANEO, 2011).

A transformacdo social pode acontecer através da criagdo de novos institutos politicos
que ndo existem, ou existem apenas embrionariamente (COUTINHO, 1984), que através da
crescente participacdo popular supera a alienacdo, reforgando a posigédo do Legislativo.

A superacdo da alienacéo politica pressupde o fim do ‘isolamento’ do Estado,
sua progressiva reabsorcdo pela sociedade que o produziu e da qual ele se
alienou. Ora, com o atual nivel de complexidade social, essa reabsorcéo so se
tornard possivel por meio de uma articulacéo entre os organismos populares
de democracia de base e os mecanismos ‘tradicionais’ de representacdo
indireta (como os Parlamentos). (COUTINHO, 1984, p. 30.)

Para as ciéncias sociais ou politicas, a nogdo de mediacao esta diretamente relacionada a
“teoria da a¢dao” (HELFER, 2011), em que uns defendem que onde ha relacGes sociais ali estdo
identificadas as a¢Bes sociais como processo de compreensdo subjetiva devida a participacao
humana. Outros acreditam que a mediacdo e os instrumentos mediadores sdo elaborados para a
realizacdo da atividade humana, onde o homem produz seus instrumentos para realizacdo de
tarefas especificas, sendo capazes de conserva-los para uso posterior, preservando-os e
transmitindo sua funcdo aos membros de seu grupo, de aperfeigoar antigos instrumentos e de
criar novos. Para alguns, a mediacdo é a conexdo que se estabelece entre a acdo social e a
motivacao.

Os embates entre as posicGes majoritarias na histéria dos pressupostos da
filosofia da acdo ora se fizeram mais presente, ora se passou como um
didlogo de surdos. Certamente, a desvantagem para o esclarecimento dos
pontos de vista distintos, originaria da falta do didlogo, é a consolidagdo de
posi¢Bes dogmaticas, 0 que acarretou e acarreta um entrave significativo para
o0 avango do conhecimento, com nefastas implicagdes sobre a ética, a vida em
sociedade e a politica. (HELFER, 2011, p. 8)

Para identificar a funcdo mediadora das Escolas do Legislativo, é necessario aceitar os
pontos de vista diferentes de sua conceituacdo e concepg¢do, o que demanda ir de Hegel a Taylor
(mediacdes dialéticas), de Weber a Habermas (mediacgdes racionais e comunicativas), Vigotski e

Libaneo (mediacdo educacional), Arendt (mediacdo filosdfica), entre muitos outros. Isso
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porgue, neste trabalho, toma-se a fun¢do mediadora para a compreensao da préatica da educacao
para a democracia (educacdo politica) e de sua associacao a reproducdo das relagdes necessarias
para o desenvolvimento de um cidaddo em meio a um sistema representativo em um Estado

democratico.

4 Educar e ensinar na Camara dos Deputados

A Educacdo Legislativa consiste na producdo e disseminacdo de saberes proprios do
Legislativo (COSSON, 2010) para serem compartilhados em uma comunidade educacional
formada por servidores da Camara dos Deputados e de outras Casas Legislativas, servidores de
outras instituicBes publicas, agentes das organizagdes da sociedade civil que atuam junto ao
Parlamento, estudantes e, incorporando a todos, o cidaddo, que é o publico definidor da
existéncia institucional.

A pratica da educacdo para a cidadania tem influenciado o planejamento organizacional
e estratégico da Camara dos Deputados (HENRIQUE, 2010), reforgando a tese de que 0 uso
adequado do conhecimento e do saber aliado a um planejamento bem estruturado é de grande
importancia ndo apenas para o desenvolvimento da cidadania, mas para o reconhecimento da
importancia do Poder Legislativo.

Planejamento e gestdo, entendidos como processos que buscam o equilibrio entre meios
e fins, entre recursos e objetivos, visando o melhor funcionamento de uma institui¢do, seus
setores de trabalho, organizages grupais e outras atividades, devem ser uma constante (BAFFI,
2002; KUNSCH, 2009). O Mapa Estratégico, o Plano Estratégico da Camara dos Deputados e a
atuacdo do Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento da Camara dos Deputados -
Cefor, aponta a diregdo pretendida. O organograma da estrutura administrativa da Camara dos
Deputados aponta em direcéo diferente, uma vez que o Cefor foi instituido pelo ato da Mesa n.
69, de 1997, com a finalidade de regulamentar o artigo 58 da Resolucdo n° 21, de 4 de
novembro de 1992, a saber:

Art.58 A Camara dos Deputados manterd, na area de recursos humanos,
Centro de Formagdo, Treinamento e Aperfeicoamento dos Servidores, em
molde adequado a servir de suporte basico a consolidacdo e ao
desenvolvimento do Plano de Carreira. (CAMARA DOS DEPUTADOS,
1992)

O Cefor funciona, assim, sob a coordenacdo da Diretoria de Recursos Humanos, e
constam entre as suas atribuicdes planejar e executar as atividades de formacao, capacitacdo e
letramento politico, relacionadas & educacdo legislativa, bem como o recrutamento e a selecdo
de pessoas na Camara dos Deputados (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2013). E ainda:

Por intermédio de cursos de pés-graduacdo, cursos técnicos, educagdo a
distancia, palestras, pesquisas, estagios, processos seletivos, videos,
publicaces, o Cefor oferece aos servidores oportunidades de
desenvolvimento, aperfeicoamento e atualizacdo de competéncias
profissionais e aos cidaddos instrumentos de conhecimento, compreenséo e
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analise das funcGes do Poder Legislativo e de sua interacdo com a sociedade.
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2013)

Em termos de estrutura organizacional, o Cefor é subordinado a Diretoria de Recursos
Humanos e estd dividido em cinco Coordenagfes. Como 6rgdo coordenador do Cefor a
Diretoria de Recursos Humanos estabelece qual a politica de aperfeigoamento de recursos
humanos a ser desenvolvida pelo Centro, além de gerir seus recursos or¢amentarios. Para
melhor compreensao, o quadro com o cronograma abaixo:

Quadro 3 - Organograma da Camara dos Deputados

Plenério

Conselho

de Altos

Estudos
8 Avaliagdo
Tecnologica

Congelho

Ouvidoria de Etica | Deputados

Parlamentar dE: :I::;r 5 p » s . oDecoro | (gabinetes)
Secrotatia Secrataria Secretaria Sectetaria Parlamentar

Suplentes de Secretdrio

Assessoria i ’ i
w Yy Assessria hssesora | Sporetaria-Geral
ol oo g &7 B Mot

Geral ¢ Gestio Juridica

Secretariade | Secretaria

DED DEOom

Depol § Deapa

Fonte: Cmara dos Deputados (2013)

Esta é, na estrutura administrativa da Camara dos Deputados, a localizacdo do Cefor,
que se subdivide em cinco coordenacdes/areas: 1) Coordenacdo de Recrutamento e Sele¢do —
Cores; 2) Coordenacdo de Treinamento — Cotre; 3) Coordenacdo de Educacdo para a
Democracia — Coede; 4) Coordenacdo de P6s-graduacdao — Copos e, 5) Coordenacdo de Apoio
Técnico-administrativo — Coata. Essas cinco coordenacgdes sdo classificadas e nomeadas de
acordo com suas atividades.

A Cores planeja e acompanha concursos em todas as fases, atuando como érgao
fiscalizador do contrato. Também realiza as avaliacGes psicolégicas dos candidatos nomeados, é
responsavel pelo recrutamento de estagiarios e coordenacao das atividades relativas aos estagios

curriculares e profissionalizantes. A Cotre fomenta a cultura de educacdo continuada dos
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servidores em programas relacionados & gestdo por competéncias, visando promover o
desenvolvimento integral do servidor, como pessoa e profissional, para o aprimoramento da sua
atuacdo. J& a Coede desenvolve ac¢des visando ao letramento politico dos cidaddos por meio de
diversificadas metodologias, integrando préticas e valores relacionados a representacéo politica
e ao processo legislativo na Camara dos Deputados (ROCHA, 2011).

A Copos funciona como um espaco de formagéo pessoal e profissional para todos os
servidores da Casa, assim como para outras pessoas interessadas no saber legislativo. Esse
programa, credenciado pela Portaria n° 51 do MEC, em 2005, oferece cursos de especializacdo,
coordena grupos de pesquisa e organiza publicacdes, atuando nas areas fundamentais do Poder
Legislativo. A Coata, que tem como incumbéncia, além das atividades tipicamente
administrativas da Casa, proporciona toda a infraestrutura fisica, didatica e de atendimento
instrucional indispensaveis a realizacdo dos cursos e eventos promovidos pelo Cefor, atuando de
forma significativa na execucao dos projetos elaborados pelas Coordenacdes daquele Centro.

O trabalho de planejamento e a execugdo das atividades relacionadas a educacgdo
legislativa na Camara dos Deputados sdo de responsabilidade do Cefor, através de suas
coordenacOes e de outros setores parceiros, como a Secretaria de Comunicacdo da Camara dos
Deputados (Secom), entre outros (ASSIS, 2011). Para demonstrar o trabalho que ja é realizado
na promocdo da educacdo para a democracia e a cidadania, foram relacionadas as acdes,

atividades e programas no quadro resumo que segue:

Quadro resumo das acdes, atividades e programas de Educacgéo para a Democracia

ACOES, ATIVIDADES E PROGRAMAS CARACTERISTICAS

Para estudantes no 2° e 3° ano do ensino médio das
escolas publicas ou particulares. Objetiva dar
vivéncia ao processo politico e democratico com
simulagdo da jornada parlamentar na Camara dos
Deputados.

Para universitarios, que durante cinco dias,
participam de palestras, debates, visitas, vivéncias e
simulagBes que possibilitam o desenvolvimento de
conhecimentos sobre democracia e o papel do

Parlamento Jovem Brasileiro

Criado em: 2004
Periodicidade: Anual

Estagio-Visita

Criado em: 2003
Periodicidade: Mensalmente

Legislativo.

Programa de formago de estudantes universitarios
Estagio Cidadao estagiarios na Casa proporcionando-lhes

conhecimentos do processo politico-democratico,
Criado em: 2004 dentro do contexto de atuacdo da Cémara dos
Periodicidade: Mensalmente Deputados.

Projeto de visita guiada a Camara dos Deputados,
com aula interativa, de especialista da Casa, dirigida
a alunos do ensino médio das escolas da rede de
ensino publica e particular do Distrito Federal,
também conhecido como Programa de Visitacdo
Pedagogica.

Escola na Camara

Criado em: 2008
Periodicidade: Mensalmente

Missdo Pedagdgica no Parlamento Oferece aos educadores formagdo em educagdo para
democracia, para fazer da escola um espaco
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Criado em: 2011 privilegiado para a vivéncia de experiéncias e valores
Periodicidade: Anual democraticos e para o fortalecimento da cidadania.
Através de um site infantil, é oferecido um
Plenarinho espaco para  especialistas compartilharem  com
criangas, em linguagem acessivel. informagdes
Criado em: 2004 importantes sobre o Poder Legislativo e a Camara
Periodicidade: Diariamente dos Deputados.

Programa em formato apropriado que permite as
criancas, como no Parlamento Jovem, a vivéncia do
processo politico e democratico com uma simulagao
da jornada parlamentar na Camara dos Deputados.

Céamara Mirim

Criado em: 2006
Periodicidade: Mensalmente

Realizados em polos regionais de todos os estados
brasileiros, agregam publicos de servidores e
membros dos demais 6rgdos do Poder Legislativo
para disseminagdo de conhecimentos proprios do
Legislativo.

Conjunto de iniciativas para estreitar os vinculos
entre a Camara dos Deputados, o Senado Federal, as
Programa de Interagdo Legislativa Assembleias Legislativas e as Camaras Municipais,
as Escolas do Legislativo e centros académicos, sobre
a importancia do legislador brasileiro e o exercicio
pleno da cidadania.

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir de dados do sitio da Camara dos Deputados (2014)

Seminarios de Interagéo Legislativa

A préaxis através da realizacdo das atividades e programas descritos, demonstra que a
educacdo legislativa é possivel e que sua sistematizacdo nas Escolas do Legislativo reforca a
imagem do Poder Legislativo como um dos pilares do estado democrético de direito. N&o tem
sido outro o rumo institucional dessas Escolas a ndo ser contribuir para o aperfeicoamento do
Poder Legislativo, fortalecendo sua relagdo com a sociedade, propiciando formagédo politica e
educacdo para a cidadania, tendo como ponto de partida que a educacdo deve estar
precipuamente ligada a ideia de liberdade, democracia e cidadania.

Em relacdo a educacdo e a democracia, vale o alerta de Bobbio (2002), para quem a
apatia politica dos cidaddos compromete o futuro da democracia no mundo. Dentre as
"promessas ndo cumpridas” para a consolidacdo do ideal democratico, aponta ele o relativo
fracasso da educacdo para a cidadania como transformacdo do sudito em cidaddo. Bobbio vai
além da relacéo do cidaddo com o poder publico,

“a democracia ndo se refere s6 a ordem do poder publico do Estado, mas
deve existir em todas as relagfes sociais, econdmicas, politicas e culturais.
Comega na relagdo interindividual, passa pela familia, a escola e culmina no
Estado. Uma sociedade democratica é aquela que vai conseguindo
democratizar todas as suas institui¢des e praticas”. (BOBBIO, 2002)

Assim, defende Allan Mougniotte sobre o paradoxo da democracia: “ela ndo existe sem
uma educagdo apropriada do povo para fazé-la funcionar, melhor explicando, sem a formagéo
de cidaddos democraticos. Em contrapartida, a formacdo de cidaddos democréaticos supde a

preexisténcia destes como educadores do povo, tanto no Estado quanto na sociedade civil”.
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5 Concluséo

Quantificar as Escolas do Legislativo no territério nacional foi uma das formas
encontradas para indicar o crescente interesse das Casas Legislativas em investir na formacéo e
aperfeicoamento de seus quadros, assim como as intengBes estratégicas advindas da criacdo e
implantacdo das Escolas Legislativas. Como braco de uma c&mara municipal, de uma
assembleia legislativa ou do Senado Federal e da Cémara dos Deputados, as Escolas do
Legislativo, dependendo da sua criacdo, podem ter denominacdes diferentes como instituto ou
centro. Podem ser identificadas como escolas de “governo” e como Escolas do Legislativo. Mas
0 proposito é o mesmo: a formacdo e treinamento de seus servidores e colaboradores,
propiciando o aprimoramento das técnicas e dos procedimentos legislativos, como forma de
colaborar com o processo de integracdo e modernizacdo dos parlamentos brasileiros,
estimulando o intercdmbio educativo-cultural entre os legislativos municipais, estaduais e
federais, com atividades e programas que envolvem a comunidade e o proprio legislativo.

Em consequéncia, através das atividades ligadas a educacao politica, ou educacdo para a
cidadania, além de promover a educagdo para a democracia, proporciona-se o entendimento do
papel de ser cidaddo dentro do processo democratico. O campo estd preparado para melhor
entendimento sobre o Poder Legislativo, o Parlamento, como instancia que representa 0 povo e
é responsavel pelas decisdes que norteiam a vida de todos.

E é no chamado estado democrético de direito que o Parlamento tem o seu papel. E
juntamente com os demais poderes, independentes e harmdnicos, uma das bases deste tripé que
identifica a nossa Nacdo como forte e soberana. Na apresentacdo de alguns dos programas de
educacdo para a democracia desenvolvidos pela Camara dos Deputados, através do Cefor e de
outros setores da Casa, fica demonstrada a disposicdo do Poder Legislativo Federal em
colaborar com a manutengdo do processo democratico brasileiro.

Passados 20 anos desde a criagdo da primeira Escola do Legislativo pela Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais, em 1993, e apds 10 anos da criagdo da ABEL é possivel
comemorar inumeras conquistas; talvez a mais importante, a consolidacdo do sistema de
educacéo legislativa.

Cada Escola do Legislativo opta por uma denominacao diferente relacionada a educacao
legislativa: educacdo para a democracia, educacao politica, educacdo para a cidadania, a propria
denominacdo de educacdo legislativa, letramento politico. Mas a missdo ndo apresenta
diferenca: contribuir para o aperfeicoamento do Poder Legislativo, fortalecendo sua relagdo com
a sociedade, propiciando formacdo e letramento politico e educacdo para a cidadania para a
manutencao da democracia.

O presente estudo ndo teve a pretensdo de ser inédito. Ai estdo Rildo Cosson, Erika
Maria Bastos de Assis, Hérycka Sereno Neves da Rocha e Ana Lucia Henrique, entre tantos

outros que h& anos mostram o caminho para o letramento politico, para a educacdo para a
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cidadania, para a educacéo politica, para a educacao civica, ou seja qual for a denominacao.

Espera-se com este artigo, além de ressaltar a importancia do Poder Legislativo e de
suas Escolas do Legislativo, a importancia da relagéo existente entre o povo e aquele Poder e da
forca que emana dessa relacdo. O Poder emana do povo, pelo povo e em seu nome deve ser
exercido. Que este trabalho tenha valorizado a altura os precursores da educacéo legislativa e da
educacdo para a democracia; que possa oferecer um entendimento diferenciado sobre a
importancia do Poder Legislativo, do Parlamento e, possa, de alguma forma, incentivar estudos
mais completos e mais consistentes a partir daqui.

Conclui-se, finalmente, que a Camara dos Deputados tem a preocupagdo de planejar
suas acles e estratégias que sdo permitidas através da educacdo politica. Alguns programas e
atividades ligadas a educacdo legislativa ou educacdo para a democracia sdo listados e
explicados. No entanto, suas a¢Ges sdo limitadas na exegese do Ato da Mesa n° 69, de 1997,
com a finalidade de regulamentar o artigo 58 da Resolugdo n° 21, de 4 de novembro de 1992,
que textualmente fala que a “Camara dos Deputados mantera, na area de recursos humanos,
Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento dos Servidores, em molde adequado a
servir de suporte basico a consolidacdo e ao desenvolvimento do Plano de Carreira”
(CAMARA, 1992), mantendo sua estrutura ligada & éarea de Recursos Humanos, que
administrativa e hierarquicamente estd subordinada a Diretoria de Recursos Humanos e
Diretoria Geral.

O atual modelo de Escola Legislativa abre horizonte para se desejar um modelo de
Escola do Legislativo que, assim como a educacdo e a democracia, estdo em constante

transformacgao.
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O PODER LEGISLATIVO E AS POLITICAS EDUCACIONAIS:
A OTICA CIDADA SOBRE O CONTEXTO RECENTE

THE LEGISLATURE AND EDUCATION POLICIES:
A CITIZEN PERSPECTIVE ON THE BRAZILIAN RECENT CONTEXT

Antonio Teixeira Barros
Llcio Meireles Martins®

Resumo: Estuda as percepcOes de cidaddos sobre politicas educacionais e a atuacdo do Poder
Legislativo no contexto recente. A metodologia consiste na técnica de survey, com aplicacdo de
guestionario com amostragem nacional de 1.010 informantes, além de pesquisa bibliografica e
documental. O papel do Poder Legislativo é associado pelos cidaddos consultados diretamente a
garantia de recursos orcamentarios e a fiscalizacdo financeira relativa a aplicacdo dos
investimentos pablicos no setor. As preocupacdes prioritarias dos cidaddos manifestam-se de
forma ambigua: ora com o nivel elementar/instrumental do ensino, ora com a formag&o cultural,

moral e ética, de acordo com a pergunta.

Palavras-chaves: Educacdo e Politica; Politicas Educacionais; Poder Legislativo e Educacao;

Cémara dos Deputados e Educagdo.

Abstract: This article examines the perceptions of citizens on educational policies and the
actions of Legislature in recent context. The methodology consists in the art of survey with a
questionnaire for national sample of 1,010 respondents, as well as literature and documents. The
role of the legislature is associated consulted directly by citizens to ensuring budgetary
resources and financial oversight on the implementation of public investment in the sector. The
priority concerns of citizens manifest themselves in an ambiguous way: on one side is with the
elementary level / instrumental teaching, on the other hand is with the cultural, moral and

ethical, according to the question.
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1 Introducéo

Na perspectiva do modelo republicano de democracia, a formacéo da opinido e da vontade
coletiva € um dos aspectos fundamentais, conforme argumenta Habermas (1997). As institui¢des
legislativas exercem papel reconhecidamente relevante, do ponto de vista da concepgéo deliberativa
da democracia. Nessa perspectiva, as cortes parlamentares deveriam atuar como radares para captar
a opinido puablica, além de caixas de ressonancia para a percepcdo e a vontade do cidadao,
manifestas nas esferas publicas informais. Dessa forma, a opinido do cidaddo € que constitui a forca
motriz dos regimes democraticos, a esséncia da soberania popular. Afinal, a politica se baseia na
capacidade de formar opinido. Enquanto as ciéncias exatas e naturais operam com evidéncias
racionais ou provas empiricas expressas em definicGes, postulados, teoremas e similares
(discursos monoldgicos), a politica situa-se no campo dialdgico da pluralidade de ideias e
opinides, uma vez que se trata de uma atividade que se instaura na relacéo entre os homens, ou
seja, a pluralidade esta na sua propria origem, como explica Arendt (1983).

Sob esse &ngulo analitico, a educacdo exerce papel fundamental para a formagdo de
cidaddos com ampla cultura civica e reconhecidas habilidades para participar do debate publico, um
dos elementos inerentes a nogéo de esfera publica, segundo a visdo habermasiana. O autor destaca
0 papel da cultura civica nas relacdes discursivas na esfera piblica, entendida aqui como o dominio
social da argumentacdo coletiva, com reflexos nas visbes que a sociedade formula sobre os
fenbmenos sociais, a exemplo da educacdo, um dos servigos publicos essenciais no atual contexto.
E pela troca puablica de argumentos e opinides, conforme Habermas (1997), que os cidad&os
conseguem contribuir para o esclarecimento das questdes fundamentais para a vida coletiva. O
parlamento € visto, nesse contexto, como instancia de regulacdo da vida publica, capaz de
acomodar a diversidade dos homens e dos seus interesses sob a unidade das normas juridicamente
instituidas (HABERMAS, 1997).

E com base nesses pressupostos mais amplos que este artigo tem como objetivo analisar
as percepcOes do publico sobre a atuacdo do parlamento, com foco especifico nas politicas
educacionais e seus efeitos, a partir das seguintes questdes: (a) que areas da educacdo necessitam
de mais atencdo do Poder Legislativo? (b) como o Poder Legislativo pode contribuir para
aperfeigoar o ensino publico? (c) o que deve ser prioritario para aperfeicoar o ensino publico? (d)
quais 0s avangos mais relevantes nas ultimas décadas?

Os dados expressam a opinido da populagdo das cinco regides geogréaficas brasileiras e
apresentam, em linhas gerais, as tendéncias mais expressivas da opinido dos cidaddos ouvidos

durante a sondagem. A coleta de dados foi realizada por telefone, por uma equipe do Disque-
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Camara®, por meio de questionario estruturado, com perguntas fechadas, em margo de 2012. No
total foram ouvidas 1.010 pessoas. Os parametros quantitativos da amostra foram definidos de
acordo com a distribuicdo populacional nas cinco regides, conforme dados do dltimo censo do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de modo a contemplar uma amostragem
equilibrada da populagdo, segundo o perfil demogréfico regional. A sondagem de opinido foi
conduzida pela Secretaria de Comunicacéo da Camara dos Deputados, no segundo semestre do ano
de 2011, com o objetivo de avaliar as percepcOes da sociedade sobre a atuacdo do Poder
Legislativo na &rea de politicas educacionais. Busca-se ainda comparar os dados com pesquisas que
avaliam a educagdo publica por meio de estudos de opinido publica. Apesar destes levantamentos
ndo terem foco na atuacdo do Poder Legislativo nessa area, apresentam tematicas correlatas ao
levantamento enfocado.

O enquadramento tedrico foi construido a partir do contexto analitico mais amplo que
sustenta o pensamento social e politico no que se refere aos estudos sobre a relagdo entre
politica, educacgdo e esfera publica. Assim, optamos, em primeiro plano, pela perspectiva da
sociologia weberiana, que associa educacdo ao &mbito do desenvolvimento da racionalizacdo
das sociedades ocidentais e a formagdo de uma opinido publica laica, ou seja, desvinculada do
universo religioso. De forma complementar, adotamos as convergéncias do pensamento
weberiano com as ideias de Hannah Arendt e Habermas. Destaca-se nessa convergéncia a
andlise social em que educacéo e politica sdo vistas como fundamentos da esfera publica
moderna, com sua pluralidade de percepcdes e opiniGes, com seus impactos no mundo da vida e
no campo experiencial do cotidiano.

Antes, contudo, é necessario ressaltar que o escopo da relacdo entre os temas pertinentes
ao campo educacional e a esfera de competéncia do Poder Legislativo é amplo, ambiguo e
complexo, o que significa um assunto dificil de ser caracterizado no curto espaco de um artigo. Por
esse motivo, destacaremos alguns dos aspectos mais relevantes, embora sucintamente, iniciando
pela abordagem institucional desenhada nas ultimas décadas.

No Brasil, até o final da década de 1980, a relacdo entre educacédo e o Poder Legislativo se
limitava a organizacdo do sistema escolar por meio da legislacdo (COSSON, 2008; MARQUES
JUNIOR, 2009), com um férum parlamentar especifico, ou seja, a comissio temética responsavel
pelo assunto, com uma agenda de longos anos de discussdo (nem sempre continuada). No caso da
Lei de Diretrizes e Bases da Educac@o Nacional de 1961 (Lei Federal 4.024/61), foram 13 anos de
debate, por exemplo, o que pode levar a populagio a achar que o assunto que néo recebe a devida
atencdo dos parlamentares.

Entretanto, devido a uma tendéncia internacional de valorizacdo da educacdo para a

democracia e a cidadania (COSSON, 2008) e também como provavel tentativa dos parlamentos de

! Os atendentes foram treinados e supervisionados por uma equipe de pesquisadores, com suporte técnico e estatistico
de funcionarios da empresa terceirizada responsavel pela operagdo do Disque-Camara (0800619619).
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responderem a crise generalizada de falta de confianga da sociedade (RIBEIRO, 2011), a educacéo
passou a ser tratada de forma diferenciada nos Gltimos anos pelo Congresso Nacional brasileiro.
Isso resultou em varias iniciativas avaliadas como relevantes e positivas, tais como a defini¢do de
mecanismos de financiamento e de avaliacdo da educagdo publica, 0 que representa um marco na
consolidagdo do tema como politica publica, com a participagdo do Poder Legislativo como
protagonista (MARTINS, 2011).?

2 Educacao como legado racional e ético

A educacdo no sentido social e politico mais abrangente encontra respaldo na analise
weberiana sobre o processo de racionalizagdo cultural do Ocidente (WEBER, 1999). Em outras
palavras, na abordagem weberiana, educagdo e politica sdo vistas como resultantes do projeto
amplo de racionalizacdo das sociedades ocidentais, contribuindo ambas para a secularizagdo e o
“desencantamento” do mundo social®. Weber ressalta o potencial civilizador da racionalizacéo,
seja na economia, na ciéncia, na educagdo, na cultura, na politica e na legislagdo. Em sua
dimensdo intelectual, diretamente associada a educacédo, a racionalizacdo é vista por Weber
como indutora do processo civilizatorio. Foi a racionalizacdo que possibilitou uma cultura
baseada na liberdade de expressao e de opinido.

Esse processo permitiu que a educacdo se tornasse protagonista de narrativas sociais
desvinculadas do pensamento mégico e religioso, o que nos levou a elaboracdo de uma leitura
do mundo renovada e ancorada em bases racionais e legais. Cabe reforcar que o proprio
conceito de progresso, intrinsecamente associado a modernidade, decorre da nocdo de
desencantamento do mundo e sua consequente secularizagdo e normatizagdo legal e racional.
Essa visdo de educacdo esta diretamente relacionada a ideia weberiana de ‘dominacéo legal’, ou
seja, formas de poder baseadas em estruturas e leis racionais e impessoais, orientadas para o
bem coletivo, pela ética da responsabilidade, e ndo mais pela ética da convicgdo, tipica do
ambito religioso.*

Nessa trajetéria, a educacdo € considerada politicamente emblematica no
engendramento da relacdo politica do cidaddao com o Estado, com as instituicdes, com 0s seus

concidad&os. Afinal, uma das funcdes politicas da educacéo é incentivar o zelo pela res publica,

2 No ambito do financiamento publico, o autor destaca o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagio
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), que atende toda a educacdo basica, da creche ao
ensino médio. Substituto do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (Fundef), que vigorou de 1997 a 2006, o Fundeb esta em vigor desde janeiro de 2007 e se estendera até
2020. J& no campo da avaliacdo, destaca-se 0 Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) e o Exame Nacional de
Desempenho de Estudantes (Enade), que integra o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacéo Superior (Sinaes).

% O desencantamento do mundo ou “desmagificacdo”, na perspectiva weberiana, implica a substituicdo das visdes
magicas e religiosas pelas explicacdes racionais, filoséficas e cientificas.

* De forma muito resumida, a diferenca é que a ética da responsabilidade, como expressdo racional, considera o
calculo estratégico das agdes e leva o seu agente a arcar legalmente com as consequéncias de seus atos, enquanto a
ética da conviccdo é baseada puramente em elementos subjetivos e emocionais, como a fé religiosa e o pensamento
politico ideoldgico e dogmatico.

E-legis, Brasilia, n. 15, p. 62-81, set./dez. 2014, ISSN 2175.0688 65



O Poder Legislativo e as Politicas Educacionais: a 6tica cidada sobre o contexto recente

a polis e o mundo, entendidos aqui nos termos filosoficos de Hannah Arendt (1983), ou seja,
como a esfera do comum, resumida na nocdo de espaco publico, cuja fungdo € iluminar o
ambito da acdo politica. E na esfera publica que os fatos, as opinides, 0s argumentos e as
pessoas emergem da obscuridade do &mbito privado e adquirem visibilidade publica.

Para Hannah Arendt (1999), a progressiva perda de sentido da politica e o avango da
‘banalidade do mal’, fenbmenos acentuados com as experiéncias totalitarias que marcaram o
poés-guerra, estdo diretamente relacionados com o que ela denominou de “crise na cultura”. Tal
crise é caracterizada como a redefinicdo do papel das instituicGes culturais, que sdo essenciais
para a formacao de habilidades essenciais ao exercicio da politica, tais como o pensar, 0 querer
e 0 julgar. Assim, em vez de preparar cada nova geragdo para assumir seu lugar na esfera
publica, as instancias culturais e simbolicas da sociedade moderna, regidas pela Idgica do
pragmatismo pedagdgico, colocaram a capacidade formadora de cidadaos, no sentido pleno, em
segundo plano. Isso se refletiu diretamente na formagdo de mentalidades e de habilidades
voltadas para a acéo politica dialdgica, o debate de ideias, a consciéncia coletiva, a pluralidade
do pensar.

Ao desenvolver seu raciocinio, Arendt produz pensamento politico combinado com
hermenéutica da cultura, a partir da uma reflexao filosofica e socioldgica sobre como acomodar
0 novo no mundo. Afinal, a crianga é nova no mundo e o mundo é novo para a crianga. Assim, a
escola & um lugar de novidade para a crianga e um espaco de producéo de inovagdo. Contudo, se
a inovacdo e a reinvencdo do mundo sdo essenciais, a conservacao também o é. Desse modo, a
autora defende uma relacdo dialética entre o novo e o tradicional, ao lembrar que ndo existe
futuro sem passado, que ndo ha inovacdo sem tradicdo. Em outras palavras, o florescer de
inovacdes requer raizes de tradicdo para nutrir e alimentar os brotos e rebentos entregues ao
mundo pela natalidade (ARENDT, 2000). A Educacdo é o agente mediador entre o velho e o
novo, entre a crianca € 0 mundo. E a educacfo que prepara o cidaddo para atuar na esfera
publica, por meio de um contrato dialégico entre os velhos e 0s novos. Trata-se, pois, de um
compromisso hermenéutico entre o horizonte de compreensao ligado ao passado, ancorado no
presente, mas com vistas ao futuro. Isso implica uma compreensao da politica do ponto de vista
racional e ético, como ja foi ressaltado.

Uma contribuicdo tedrica expressiva para o aprofundamento dessa discussdo esta na
obra de Habermas (1987), sobre o poder hermenéutico da construcdo, interpretacdo e
compartilhamento de sentidos na esfera publica. A visdo hermenéutica de Habermas tem relagdo
direta com o pensamento de Weber e Arendt, uma vez que se situa no ambito dos
desdobramentos dos estudos sobre racionalidade cultural.

Para Habermas, a educacdo serve de substrato para a esfera publica e contribui para
integrar trés elementos estruturais: a cultura, a sociedade e a personalidade. O primeiro é

entendido por Habermas como o acervo de saberes acumulado historicamente, em que o0s
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participantes da comunicacdo se abastecem de interpretacGes para entender algo do mundo. O
segundo é concebido como um sistema composto por ordenagdes legitimas, mediante as quais
0s participantes de uma rede social regulam sua forma de participacdo e pertencimento a grupos
sociais e instituicbes. Ja o terceiro, caracterizado pela personalidade, é traduzido pela
competéncia nos processos que possibilitam a um sujeito ter linguagem e acdo, que o habilitam
a fazer parte de processos de entendimento e compartilhamento de sentidos, além de afirmar
neles sua propria identidade (HABERMAS, 1987). Trata-se, pois, da esfera que contribui para
manter a identidade social e cultural dos individuos e das comunidades, ao favorecer o
compartilhamento de valores, a livre expressdo de ideias, a comunicacdo de natureza mais
participativa e menos instrumental. Afinal, a esfera publica é apontada pelo autor como um
dominio social de argumentagéo coletiva (HABERMAS, 1997).

A perspectiva de Habermas apresentada em ‘Mudanga estrutural da esfera pablica’ e
posteriormente em ‘Direito e democracia’ é complementar a reflexdo de Weber e de Hannah
Arendt. Para Habermas o desenvolvimento histérico da nocéo de esfera publica é produto da
educacao secular, ou seja, decorrente de uma “revolucdo moral e politica resultante do processo
de formagdo e autonomizagdo da subjetividade burguesa no século XVIII”, desvinculada da
visdo de mundo até entdo moldada pela religido (SOUSA, 2000, p.61). O processo de
aprendizado politico na esfera publica é que permite ao cidaddo desenvolver suas competéncias
em termos de argumentacdo e uso publico da razdo, a fim de construir discursivamente o
consenso social. Afinal, “as necessidades ndo exprimiveis em linguagem ndo t€ém lugar na
esfera publica” (SOUSA, 2000, p.77), 0 que nos leva a deduzir que a competéncia comunicativa
¢ fundamental e a escola € um dos espagos privilegiados para o desenvolvimento de tal
habilidade.

Na leitura de Weber e Habermas, percebe-se em comum o reconhecimento de que a
educagdo “faz parte do processo de racionalizacdo moral que permite o desabrochar do direito
burgués da igualdade (sobretudo civil, mas em parte também politica) e uma mentalidade
universalista perante os individuos” (DOMINGUES, 2000, p.216). E isso s6 foi possivel devido
a construcao histérica do conceito de individuo, capaz de pensar por si e atuar na sociedade.
Afinal, “o individuo ndo é um dado, mas surge progressivamente na histéria”, favorecido,
inclusive pela educacgdo, além do desenvolvimento da cultura urbana. Desse processo originou-
se a liberdade de consciéncia, que mais tarde embasaria as ideias sobre liberdade de participacdo
(DOMINGUES, 2000, p.213).

3 Anélise dos Dados
Tendo em perspectiva 0 amplo horizonte teérico acima delineado, a parte empirica do
artigo analisa a relagdo entre educagdo, legislacéo e opinido publica no contexto brasileiro, em

razdo dos pressupostos enunciados anteriormente. Nessa perspectiva, a educagdo exerce papel
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fundamental para a formacao de cidaddos com ampla cultura civica e reconhecidas habilidades para
participar do debate publico, um dos elementos inerentes a nocéo de esfera publica, segundo a
visdo habermasiana, conforme foi abordado na primeira parte do texto.

3.1 Perfil dos respondentes

A descrigdo e analise dos dados € iniciada com o perfil dos cidaddos que responderam ao
questionario (Graficos de 1 a 3), com base nas seguintes variaveis: escolaridade, faixa etéria,
género, regido geogréafica e ocupacdo / profissdo. Na sequéncia apresentam-se os dados, de acordo
com a ordem das perguntas. Como se trata de uma sondagem sobre educacdo, supbe-se que a
variavel escolaridade seja relevante para a analise e compreensdo dos resultados. Por essa razao,
optou-se pela apresentacdo dos dados gerais em comparagdo com as respostas vinculadas ao grau
de instrucéo dos respondentes, a fim de avaliar se existem diferencas e/ou semelhancas entre os trés
niveis do perfil dos respondentes.” Prevalecem os percentuais referentes a escolarizagdo superior

(45, 35%), género masculino (62,38%), na faixa etaria acima de 50 anos (45,45%).

Gréafico 1 - Escolaridade - Género - Idade dos Respondentes

80% 62,38%

40,10% 45,35% 37,62%
40%

Fundamental Médio Superior Feminino Masculino

41,58% 45,45%
‘ 12,97% ‘ ‘
|
Até 30 anos | 31 a 50 anos

14,55% ‘

0%

Acima de 50
anos

Escolaridade | Género | Idade

Fonte: Secretaria de Comunicacéo da Camara dos Deputados, 2012

Quanto a regido dos respondentes, prevalecem as regides Nordeste (32,08%) e Sudeste
(29,70%), com menor expressividade da regido Norte (6,34%), como se vé no Grafico 2.

Gréfico 2 - Regido dos Respondentes

40% 32,08% 29,70%
o 16,53%
20% 15,35% . (]
6,34%
oo R | |
Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul

Fonte: Secretaria de Comunicacéo da Camara dos Deputados, 2012

Na area profissional, destacam-se autdnomos, servidores publicos e profissionais de
campos afins a educacdo, como mostra o Grafico 3. O predominio de “outros” se justifica pela

amplitude do cadastro nacional de ocupagdes. Cabe mencionar o proprio sistema de classificacdo

® Os dados brutos da pesquisa consideravam também os cenarios regionais de opini&o, ou seja, as respostas da mesma
pergunta foram tabuladas conforme cada regido geografica. Contudo, o que se observou foi que, apesar das
reconhecidas e difundidas diferengas culturais, ndo ha cenarios de opinido publica especificos e distintos quando se
trata de educacdo, pelo menos conforme o enquadramento da sondagem. Predominam as convergéncias e
consonancias em relagdo ao contexto nacional.
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das profissées usado®, uma vez que a categoria “outros” atinge 64,95%, ou seja, quase dois teros.
O predominio de “outros” passa a ser um dado relevante na medida em que ¢ indicado como a
maioria dos entrevistados, portanto. Resulta do somatério de profissdes fragmentadas e dispersas,
tendo em vista que o cadastro nacional de ocupacles registra 7.258 titulos ocupacionais. A
amplitude desse universo dificulta a citagdo nominal de categorias profissionais que representam
esse percentual.

Gréfico 3 - Ocupagao / Profissdo dos Respondentes

80% 64,95%
40% % 3.66% ‘ 10,20% 12,38% ‘ 8,81% ‘ . ‘
0% - ‘ ‘ _— ‘ — | |
Estudante Educador/Professor e Autdbnomo/Profissional Servidor publico QOutros
Afins liberal

Fonte: Secretaria de Comunicagio da Camara dos Deputados, 2012

3.2 Que areas da Educacao que precisam de mais atencdo do Poder Legislativo?

Ao se considerar o total geral de respostas, percebe-se que todas as areas mencionadas no
questionario séo apontadas como relevantes pelos cidadaos consultados, com percentuais similares,
que variam de 16,69% a 26,13%, como mostra o Gréfico 4. Nessa escala, ficaram com 0s maiores
percentuais a educacao basica (26,13%) e a o ensino técnico profissionalizante (20,63%). O ensino

superior e a pés-graduacao registram o menor indice de respostas, com 16,69%.

Gréfico 4 - Quais areas da educacéo precisam de mais atengdo do Poder Legislativo?
(Cenério Nacional)

40% 26,13%

17,67% 20,63% 16,69% 18,88%
w1l o
I
Educagao basica Programas de Ensino técnico Educagao superior e Educagéo Especial
(educacéo infantil, alfabetizagao profissionalizante pés-graduacgéo (voltada a pessoas com
ensinos fundamental e deficiéncias)

médio)

Fonte: Secretaria de Comunicacéo da Camara dos Deputados, 2012

Pesquisa de opinido pablica do Senado Federal’ (BRASIL, 2011) demonstrou que 85% da
populacéo é a favor de que as creches sejam consideradas como a primeira fase da educacéo. Nesse
mesmo contexto, para 63% 0 ensino fundamental é aquele que deve receber maior aplicacdo de

recursos publicos, sendo que o ensino médio foi apontado por 24% e o ensino superior 10%. A

® O sistema é baseado na Classificacéo Brasileira de Ocupactes (CBO), instituida pela Portaria Ministerial n°. 397,
2002. A CBO contempla 7.258 titulos ocupacionais. A finalidade é a identificacdo das ocupag6es no mercado de
trabalho para fins de registros administrativos. Mais informag6es em
http://www.mtecbo.gov.br/chosite/pages/saibaMais.jsf

" Dados coletados de 24 e junho a 7 de julho de 2011, totalizando 1343 entrevistas realizados pela Secretaria de
Pesquisa de Opinido Publica/DataSenado.
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mesma questdo em pesquisa de opinido publica do Senado Federal de setembro de 2013 reforga
essa necessidade de maior financiamento ao ensino fundamental, com 65,2% das respostas, 21,9%
para o0 ensino médio e apenas 11,2% para o ensino superior (BRASIL, 2013).

Apesar da diferenga nas alternativas apresentadas aos pesquisados, evidencia-se 0 mesmo
foco de preocupacao da populagdo quanto a educacéo publica, no periodo anterior a vida adulta.
Esses dados séo corroborados pela demanda ndo atendida da educacéo infantil, j& que o Anuério
Brasileiro da Educacio Bésica (2014)° mostra que, em 2012, apenas 23,5% das criangas de 0 a 3
anos estavam em creches, sendo que, no quartil (25%) mais rico da populagdo, eram 44%,
enquanto as familias mais pobres tinham apenas 16,2% de suas crian¢as matriculadas. Na faixa
etaria de 4 e 5 anos, os nimeros apresentam uma melhor situacdo, apesar da manutencdo da
desigualdade por renda. No mesmo ano registrou-se 82,2% de criangas matriculadas, sendo 94,6%
no quartil dos mais ricos e apenas 77,6% entre os 25% mais pobres. O Plano Nacional de Educagéo
(2014-2020), sancionado por meio da Lei n 13.005/2014, estabeleceu como meta que, até 2016,
100% das criancas de 4 e 5 anos estejam na escola e que, em até 10 anos, 50% das crian¢as de 0 a 3
anos estejam na educagdo infantil. 1sso demandaré n&o s6 que os gestores e governantes priorizem a
educacdo publica, mas também que a sociedade acompanhe e controle a execucdo dessa
determinacdo legal.

Em consonancia com o cenario geral, todas as areas mencionadas no questionario sao
apontadas como relevantes pelos cidaddos consultados, independentemente do grau de
escolaridade, como mostra o Grafico 5. A variavel escolaridade ndo constitui, portanto, um fator
preponderante para avaliar as areas da educagdo publica que deveriam receber maior atengdo do
Poder Legislativo. Uma avaliacdo dessa questdo com maior profundidade necessitaria de um estudo

com outros parametros estatisticos, como nivel de renda, profissao, faixa etaria, entre outros.

Graéfico 5 - Quais areas da educagdo precisam de mais atencéo do Poder Legislativo?
(Escolaridade)
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Fonte: Secretaria de Comunicacéo da Camara dos Deputados, 2012

® Dados elaborados pela Todos pela Educagdo com base em niimeros do IBGE/Pnad.
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3.3 Como o Poder Legislativo pode contribuir para melhorar o ensino publico?

Como se trata de uma pesquisa de opinido focada na relacédo entre legislacdo e educacéo, o
questionario apresentava um item sobre a opinido da populacgéo sobre atuacéo do Poder Legislativo
no sentido de aperfei¢oar o ensino pablico. Os dois itens associados & gestdo e fiscalizacdo dos
recursos publicos destinados a educacdo sdo apontados como 0s mais relevantes quando se trata do
papel do Poder Legislativo em relacéo a instrucdo publica. Como mostra o Gréfico 6, fiscalizar a
aplicacdo dos recursos (28,88%) e assegurar mais recursos or¢camentarios (25,40%) sdo os itens
principais, 0 que soma 54,28%. Em seguida, destacam-se as seguintes acdes legislativas: aprovacao
de medidas para promover a capacitacdo dos professores (25,70%) e a promocao de debates sobre
temas educacionais (20,02%). Portanto, o Poder Legislativo é visto pelos cidaddos consultados
mais como um 0rgdo capaz de interferir na gestdo da educagdo, em detrimento da funcéo de

discutir e promover debates.

Grafico 6 - Como o Poder Legislativo pode contribuir para aperfeigoar o ensino publico?
(Cenério Nacional)
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Fonte: Secretaria de Comunicagdo da Camara dos Deputados, 2012

O diferencial nesse quesito, no que se refere especificamente aos dados segmentados por
escolaridade dos respondentes, diz respeito ao percentual um pouco mais elevado de cidaddos com
ensino médio que reconhecem a fungdo de promover debates sobre temas educacionais como uma
contribuicao relevante do Poder Legislativo para a melhoria da qualidade do ensino pablico, como
mostra 0 Grafico 7. No primeiro caso, portanto, o Poder Legislativo é percebido mais como uma
instancia politica de agdo instrumental, ou seja, de viabilizar a gestdo educacional e de fiscalizar a
aplicacdo dos recursos orgamentérios destinados ao setor. Para 0os menos escolarizados, entdo, o
Poder legislativo teria a fungdo de uma agéncia burocratica para garantir a eficiéncia na area
educacional, o que praticamente o confunde com o Ministério da Educacéo, pelo menos no que se
refere ao carater gerencial. No segundo caso, observa-se que os respondentes com maior nivel de
instrucdo reconhecem o valor da fungéo politica do Poder Legislativo como 6rgdo que representa a
pluralidade da politica, como uma arena para as discusses em prol do aperfeicoamento das
politicas publicas voltadas para a educagdo, uma visdo que se aproxima das ideias de Arendt (1983)

e Habermas (1997), anteriormente discutidas.
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Gréfico 7 - Como o Poder Legislativo pode contribuir para aperfeigoar o ensino publico?
(Escolaridade)
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Fonte: Secretaria de Comunicagao da Camara dos Deputados, 2012

3.4 Principal papel da Educacéo

Quando perguntados sobre o principal papel da educagdo, a tendéncia geral dos
respondentes segue o padrdo do item anterior, ou seja, ha uma dispersao das respostas, indicio de
gue ndo existe um consenso nacional sobre o item objeto da pergunta. Entretanto, como mostra o
Grafico 8, prevalecem mengdes associadas a formacao ética e moral (24,12%), formacdo intelectual
e cultural (23,30%) e ao ensino voltado para o respeito as diversidades e diferencas (20,70%). O
somatdrio dessas trés alternativas de respostas oferecidas pelo questionario resulta em 68,12%, o
que indica que o principal papel da educacéo, na percepcao dos cidaddos, apesar da fragmentacéo
das opinides, ¢ associado a formacéo intelectual, cultural, moral e cidada. Os menores indices de
respostas estdo vinculados a dimensdo instrumental e utilitarista da Educacéo: conduzir o estudante

a um bom emprego (17,05%) e prepara-lo para o vestibular (14,83%).

Gréfico 8 - Qual o principal papel da educacéo?
(Cenério Nacional)
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Fonte: Secretaria de Comunicagéo da Camara dos Deputados, 2012

Confirmando a complexidade e um certo nivel de ambiguidade nas respostas, o Gréafico 9
mostra uma dispersdo nas respostas, que enfatizam tanto a formacdo humanistica, quanto a
preparagéo para o vestibular e 0 mercado de trabalho. Com uma leve vantagem estdo os percentuais
que ressaltam o papel formador da educacdo (formacéo ética, moral, intelectual, cultural e respeito

as diferencas). Na tabulacdo segundo o nivel de escolaridade, essa tendéncia se repete, confirmando
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a ambiguidade ja identificada em estudo anterior (BARROS e MARTINS, 2014).

A respeito da énfase ao papel formador, uma inferéncia possivel é que tal percepcédo
reflete 0 pensamento da populacédo de que caberia a escola, além da instrucéo, a formacdo moral e
ética, desobrigando a familia da Ultima fung@o. Isso ndo significa que a escola ndo seja um agente
de formagdo e socializacdo cidadd, entretanto a instancia de socializacdo priméria é a familia, o
espago por exceléncia de transmissdo de valores, crencas e demais elementos relacionados a esfera
da reproducdo social, como explicam Bourdieu e Passeron (1975), entre outros autores.
Certamente, trata-se de uma concep¢do que resulta do préprio contexto sociocultural, em uma
época de redefinicdo e redesenho dos modelos e fungdes das familias, com cada vez menos tempo
dos pais para acompanhar a formacdo dos filhos. Além disso, ha que se considerarem as
consequéncias decorrentes da propria “crise na educagdo”, como denomina Arendt (2000), ao
analisar o dilema das escolas entre a formacéo humanistica em declinio e o imperativo da formagéo

profissional, em funcéo das demandas do mercado de trabalho.

Gréfico 9 - Qual o principal papel da educacéo?
(Escolaridade)
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Fonte: Secretaria de Comunicacéo da Camara dos Deputados, 2012

3.5 Responsabilidade institucional pela educacéo

A tendéncia geral das opinides aponta para o reconhecimento de que a responsabilidade
pela educacéo deve ser compartilhada pela Unido, estados e municipios, além do envolvimento da
familia, da comunidade, dos professores e dos préprios alunos. Nesse quesito, como mostra o
Grafico 10, cerca de 39,28% responderam que todos s&o responsaveis pela educacéo. Os menores

percentuais indicam os alunos (10,39%) e as escolas, professores/servidores (12,92%).

Gréafico 10 - Quem deve ser o principal responséavel pela educacéo?
(Cenério Nacional)
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Fonte: Secretaria de Comunicagdo da Camara dos Deputados, 2012
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O Gréfico 11 confirma que a tendéncia é dominante independentemente do grau de
instrucdo, ou seja, a maioria dos cidadaos atribui a todos a responsabilidade pela educagdo. A Unica
diferenca percebida é que a tabulacdo conforme a escolaridade mostra que tal opinido adquire mais
peso a medida que se eleva o tempo de escolarizac¢do, ou seja, 32,43% para 0s respondentes com o
ensino fundamental; 37,15% para os cidaddos com o ensino medio; e 43,84% para aqueles com o
nivel superior. A educacdo como responsabilidade de todos, entretanto, soa como um discurso
idealizado ou uma perspectiva normativa. Reflete ainda um certo nivel de engajamento retérico dos
respondentes, porém descolado das praticas cotidianas. Certamente esse elevado nivel de adeséo a
ideia de responsabilidade compartilhada é fruto da midiatizagdo dos movimentos que defendem

essa visdo, a exemplo do “Todos Pela Educacao” (http://www.todospelaeducacao.org.br/), fundado

em 2006, que conta com o apoio de celebridades e figuras de amplo reconhecimento publico, como
0 ex-jogador de futebol Rai. Os estudos empiricos, ao contrério, indicam um distanciamento cada
vez maior entre a escola, a familia e a comunidade (PAUL e BARBOSA, 2008).

Gréafico 11- Quem deve ser o principal responsavel pela educagao?
(Escolaridade)
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Fonte: Secretaria de Comunicagéo da Camara dos Deputados, 2012

3.6 O gque é mais importante para melhorar a qualidade da Educacao

Nesse tdpico, predominaram afirmativas que atribuem maior relevancia aos salarios e a
formacdo continuada dos professores (24,77%) e & infraestrutura das escolas (bibliotecas,
laboratérios e computadores), com 20,71%, como mostra 0 Grafico 12. Os itens relacionados aos
contetdos dos curriculos (17,75%), gestdo democratica (18,32%) e pesquisa (18,45%) receberam
0s menores percentuais. Pesquisa de opini&o plblica do IBOPE (2008)° também apontou como
principal problema da educacdo os baixos salérios, tendo 19% dos respondentes apontado essa
questdo, 17% a falta de seguranga, 15% as ‘poucas escolas’ e 11% ‘professores
desqualificados/despreparados’. Os levantamentos do Senado Federal (BRASIL, 2011 e 2013)
corroboram esses resultados, j& que, ao analisarem quais seriam 0s maiores problemas da educacdo

publica, 31%, no primeiro estudo, e 31,7%, no segundo, indicaram os baixos salarios, e outros 25%

® Esse estudo, realizado em 2008, contou com 2002 entrevistas em 141 municipios.
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e 20,08%, respectivamente, indicaram a qualificacdo dos professores.’’ Apesar de diferentes
abordagens e alternativas elencadas nestes estudos, essas duas tematicas fundamentais se
destacaram nos dois levantamentos. Cabe aqui apresentar um dado do Anuario Brasileiro da
Educacéo (2014, p.12), que pode explicar a preocupagéo de grande parte da populacéo pesquisada
em relacéo aos salérios dos educadores, pois o professor da Educacdo Bésica recebe em média R$
1.874,50, sendo que esse valor é a metade do salario médio dos profissionais de nivel superior

completo e cerca de trés vezes menor do que a média dos vencimentos dos profissionais da area de

exatas.
Grafico 12 - O que é mais importante para melhorar a qualidade da educagéo brasileira?
(Cenério Nacional)
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Fonte: Secretaria de Comunicagio da Camara dos Deputados, 2012

Assim como no cenario geral, nesse topico, quanto a escolaridade, também predominam as
respostas que atribuem maior relevancia aos salarios, a formagdo continuada dos professores e a

infraestrutura das escolas (bibliotecas, laboratorios e computadores), como mostra o Grafico 13.

Gréfico 13 - O que é mais importante para melhorar a qualidade da educacéo brasileira?
(Escolaridade)
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Fonte: Secretaria de Comunicacéo da Camara dos Deputados, 2012

3.7 Percepcéo dos cidadédos sobre avancos na educagéo

Indagados se reconhecem algum avango na educacéo publica nos ultimos anos, 42,08%

10 As alternativas apresentadas em 2011 foram estas: baixos salarios, professores sem qualificacéo, estrutura fisica
ruim, dificuldade de chegar a escola, falta de vagas, falta de merenda e material didatico ruim. Em 2013, foi
acrescentada a alternativa ‘greves frequentes’ que recebeu 9,9% das respostas como o principal problema da
educacéo publica.
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dos cidad&os optaram pelo “sim” e 20,30% responderam “em parte” (Grafico 14). Somados os dois
itens dos que reconhecem avancos (total e parcial), chega-se ao total de 63,38%, 0 que representa
elevada percepcdo social sobre melhorias no ensino publico brasileiro nas ultimas décadas,
especialmente apos o inicio da vigéncia da LDB, em 1996.

Gréfico 14 - Reconhece algum avango na educagéo publica nos ultimos 15 anos?
(Cenério Nacional)
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Fonte: Secretaria de Comunicagéo da Camara dos Deputados, 2012

A opinido muda quando se trata do topico que avalia se os cidaddos reconhecem avangos
no campo educacional durante o periodo dos 15 anos de vigéncia da LDB. Como mostra o Gréfico
14, quanto maior a escolaridade, maior o percentual de respostas afirmativas (considerando-se o
somatorio do “sim” e do “parcialmente”, visto que este Ultimo também é uma resposta afirmativa).
Contudo, o Gréfico 15 reforga a consonéncia com o cenério geral, reiterando a ideia de que nem
sempre a varidvel escolaridade é relevante para definir a percepcdo dos respondentes sobre as
probleméticas educacionais. Conclusdo semelhante foi observada pelo estudo de Barros e Martins
(2014) acerca das percepcOes sociais sobre os efeitos da Lei de Diretrizes e Bases da Educagédo
(LDB) e das expectativas em torno no Plano Nacional de Educacdo (PNE). Isso ndo significa que a
instrucdo seja irrelevante ou desprezivel, mas que ndo constitui fator predominante para definir o
modo de avaliar questdes e probleméticas variadas sobre educagdo. Em alguns casos especificos, o
tempo de escolarizacdo influencia a opinido do cidaddo, mas essa premissa ndo pode ser

generalizada para todos 0s casos.

Gréfico 15 - Reconhece algum avanco na educagéo publica nos Ultimos 15 anos?
(Escolaridade)
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Fonte: Secretaria de Comunicagéo da Camara dos Deputados, 2012

Entre 0s avancos mais destacados pela populacdo consultada estdo os seguintes: (a)
ampliacdo das redes de escolas técnicas e tecnoldgicas (14,48%); (b) criacdo dos sistemas de
avaliacdo do ensino como 0 PAS e 0 ENEM (14,40%); e a implantacdo de universidades no interior

do Pais (13,87%). O detalhamento estatistico consta nos Gréaficos 16 e 17.
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Gréfico 16 - Que avangos da educagéo considera mais importante nos Ultimos 15 anos?
(Cenério Nacional)
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Fonte: Secretaria de Comunicacé@o da Camara dos Deputados, 2012

Chama atencéo a dispersdo das respostas quanto ao reconhecimento dos avangos da
educacéo nos Ultimos anos, conforme mostram os dados expostos nos graficos 16 e 17. Destaca-se
a proximidade dos percentuais entre todos os itens pesquisados, com uma escala de pequenas
variages. Os menores percentuais registrados se referem & criacdo do sistema de cotas nas
universidades publicas, com 9,2% no cendrio nacional. Ao se considerar a variavel escolaridade, o
Gréafico 17 mostra o0s seguintes percentuais: 10,26% para os informantes com o ensino
fundamental; 9,36% para os do ensino médio; e 8,8% para os portadores de diploma de curso
superior. A pulverizacdo das respostas pode constituir um indicador de que ha um reconhecimento
social de avangos nas variadas areas educacionais, fruto de uma ampla pauta de politicas pablicas
protagonizadas pelo poder publico brasileiro, incluindo o Legislativo, conforme mostra o estudo de
Martins (2011). Portanto, a populacdo ndo acompanha os debates diretamente por meio dos agentes
politicos, mas toma conhecimento pelos variados meios de informagdo, confirmando a tese da
crescente midiatizagdo da politica e em especial do parlamento (MANIN, 2013; URBINATI,
2013).

Gréfico 17 - Quais os avancos da educagdo considera mais importante nos dltimos 15 anos?
(Escolaridade)
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Fonte: Secretaria de Comunicacé@o da Camara dos Deputados, 2012

Em contraponto a essa percepcao de avancos na educacdo publica por grande parte do
publico pesquisado, mais da metade da populacdo avalia esse servi¢co publico como ruim ou

péssimo, sendo que essa insatisfacdo demonstra-se crescente nas pesquisas de opinido do Senado
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Federal. Em 2011 e 2013, 37% e 53,8%, respectivamente, afirmaram ser ruim ou péssima; 44% e
36% afirmaram ser regular. Consideravam ser 6tima ou boa apenas 18% e 9%, respectivamente
(BRASIL, 2011 e 2013).

4 Concluséao

No que se refere aos dados gerais cabe destacar as tendéncias de opinido dominantes,
especialmente no tocante a atencdo prioritaria do Poder Legislativo em relacdo aos diferentes
niveis da educacdo basica (educagdo infantil, ensino fundamental e ensino médio), além do
ensino técnico e profissionalizante. Isso revela que a preocupagdo maior dos cidadaos
consultados ainda é com o nivel elementar e instrumental do ensino pablico. Essa posigdo é
corroborada pelos dados da pesquisa do Senado Federal, na qual o ensino fundamental é
apontado como prioridade para a destinagdo de recursos publicos na educagdo. Essa necessidade
pode ser reforcada pela demanda ndo atendida na educacdo infantil (O a 5 anos), o que
representa um grande desafio ao Governo Federal, principalmente apds a aprovagdo do PNE,
gue ataca diretamente esse problema em suas metas. Ainda no contexto do financiamento da
educacéo, o salario dos professores é apontado pelas trés pesquisas de opinido aqui abordadas e
pelo Anuario Brasileiro da Educagdo Publica de 2014 como o principal problema da educagéo
publica no Brasil. Essa situagdo ndo foi resolvida pela criagdo do piso nacional da educagdo
bésica (Lei n® 11.738/2008), que definiu o piso salarial em R$ 950,00 e, em 2014, elevou o
valor para R$ 1.697,00, referente a 40 horas semanais.

Em relacdo ao papel da educacéo, as respostas indicam certo grau de complexidade e de
ambiguidade, o que dificulta uma concluséo fechada. Em alguns casos, a depender de como a
pergunta é formulada, os cidaddos privilegiam os aspectos de formacdo intelectual, cultural,
moral e ética do ensino publico, além do fomento ao respeito a diferenca, a diversidade e aos
direitos humanos. Em outros casos reafirmam a fungéo da escola na formagéo profissional, por
exemplo. Talvez essa tendéncia seja um indicativo de que a populacdo entende a educacéo tanto
em sua dimensdo instrumental e utilitaria (alfabetizacdo, formacéo técnica e profissional) como
em sua dimensdo de formacdo humana e cidadd. As duas visGes seriam indissociaveis e
complementares, portanto.

No dmbito da variavel grau de instrugdo, observa-se que, de fato, o grau de escolaridade
é um fator interveniente na percep¢do dos cidaddos sobre os principais aspectos da educacéao
contemplados pela sondagem. Entre os fatores que se destacam, chamam a atencéo
especialmente as concepgOes dos respondentes com nivel superior, sobretudo no que se refere a
importancia da pesquisa cientifica, & atualizacdo dos conteudos dos curriculos escolares e a
melhoria das bibliotecas, por exemplo.

A partir dessas ponderagbes conclui-se, no entanto, que a educacdo ainda ndo é

reconhecida pela populacdo consultada (apesar desse perfil especifico) como um tema politico,
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no sentido amplo do termo. Apesar de ser apontada consensualmente como uma questdo de
interesse nacional (como algo importante para todo o Pais e ndo apenas para uma ou outra
regido), é vista mais como um problema social e cultural, sem énfase para a conotacgéo politica.

Outro dado que merece destaque é aquele relativo ao papel do Poder Legislativo no
ambito da educacdo. Promover debates sobre os temas educacionais, por exemplo, uma das
opcOes de resposta do questionario na parte especifica sobre este assunto (Grafico 6), foi uma
das menos citadas pelos respondentes. No cenario nacional o quantitativo de respostas foi de
20,02%, percentual similar no cenario relacionado com a escolaridade. Entretanto, o Gréfico 7
mostra que os respondentes com nivel superior priorizam as alternativas “Fiscalizar a aplicacdo
dos recursos publicos em educacdo” (31,44%) e “Aprovar medidas que promovam a
capacitacdo dos professores e servidores da educagdo” (25,78%).

Em suma, a educagdo é reconhecida em todos os cenarios de opinido como um tema
relevante em ambito nacional do ponto vista social e cultural, mas sua conotacdo politica é
pouco destacada, principalmente quando se trata do reconhecimento da esfera do Poder
Legislativo como uma instancia de debate sobre politicas publicas educacionais. Alias, o papel
do Poder legislativo é associado pelos cidaddos consultados diretamente a garantia de recursos
orcamentarios e a fiscalizagdo financeira relativa a aplicacdo dos investimentos publicos no
setor.

Do ponto de vista da relacdo dos dados com o referencial tedrico utilizado no texto, as
inferéncias apontam para uma falta de confluéncia entre as percepcdes da sociedade e a nogéo
de educacdo como processo de racionalizacdo cultural e social. Em termos mais amplos, 0s
dados mostram ainda baixa correlagdo da perspectiva da opinido publica com 0s pressupostos
tedricos ancorados nas premissas do modelo republicano de democracia, no qual a formacédo da
opinido e da vontade coletiva ¢ um dos aspectos fundamentais da esfera publica moderna. A
educacdo é reconhecida pelos cidaddos consultados como relevante para o fortalecimento da
esfera pablica, mas desvinculada da concepcao republicana de democracia e sua perspectiva de
énfase nos aspectos deliberativos habermasianos.

Da mesma forma, na visdo dos cidaddos consultados, o Poder Legislativo, no que se
refere as politicas publicas para o setor educacional, é percebido mais como 6rgéo responsavel
pela alocagdo de recursos para financiar o ensino publico (Gréfico 7). A perspectiva deliberativa
da democracia, com énfase para o debate racional e a troca pablica de razdes é pouco valorizada
pela opinido publica no que se refere a atuagdo do parlamento e ao campo das politicas publicas
educacionais. ‘“Nesse sentido, refor¢a-se a ideia do Estado como provedor e garantidor de
servicos e dos individuos como cidaddos-clientes” (BARROS e MARTINS, 2014, p.103).
Entretanto, tais aspectos necessitariam de aprofundamento maior, o que poderia ser objeto de
outro artigo, com abordagem tedrica ancorada na atuacdo legislativa e seus reflexos na opinido

publica, em termos de longo prazo.

E-legis, Brasilia, n. 15, p. 62-81, set./dez. 2014, ISSN 2175.0688 79



O Poder Legislativo e as Politicas Educacionais: a 6tica cidada sobre o contexto recente

E oportuno comentar ainda a sistematizacdo dos dados em dois cenarios de opiniéo,
sendo um com a totalizacdo das respostas (cenario nacional) e o outro com as percepcdes
agregadas conforme o nivel de escolaridade. O que se observa é que, de fato, o grau de
escolaridade é um fator interveniente na percepcao dos cidaddos sobre os principais aspectos da
educagdo contemplados pela sondagem. Chamam a atencéo especialmente as concepcdes dos
respondentes com nivel superior, sobretudo no que se refere a aspectos relacionados & formacao
de uma cultura cientifica e a organizagdo curricular, em sintonia com as conclusdes de estudo
anterior realizado sobre as percepcOes sociais acerca da LDB e do PNE (BARROS e
MARTINS, 2014, p.103): “A distingdo do ponto de vista do nivel de escolarizagdo corrobora os
pressupostos gerais do referencial socioldgico utilizado no estudo, especialmente no que se
refere ao principio weberiano da racionalizagdo. Quanto maior o grau de instrucdo do cidaddo
consultado na pesquisa, maior sua capacidade de formular argumentos racionais e de opinar
sobre as questdes postas pela sondagem de opinido”. Entretanto, como ja foi ressaltado
anteriormente, ndo é possivel generalizar que o nivel de escolaridade constitui varidvel

determinante para definir a opinido cidada em todos os aspectos.
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REFORMA ADMINISTRATIVA DO PODER EXECUTIVO E ACOES DE
MODERNIZACAO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

PUBLIC MANAGEMENT REFORM AND MODERNIZATION ACTIONS OF THE
CHAMBER OF DEPUTIES

Nilson Matias de Santana*

Resumo: O artigo analisa possiveis relagdes entre 0 movimento de reformas administrativas
promovidas pelo Poder Executivo no aparelho do Estado, especificamente as mais recentes, e as
acOes adotadas no processo de modernizagdo do Poder Legislativo, no que se refere a gestdo
administrativa da Camara dos Deputados. Os assuntos relacionados ao exercicio da fungdo
administrativa pelas casas legislativas ndo tém sido muito abordados nos estudos concernentes
ao Poder Legislativo, dai a relevancia do tema. O texto traca um breve panorama histdrico das
principais reformas administrativas conduzidas pelo Poder Executivo, com énfase na reforma de
1995, que difundiu o modelo de administracdo gerencial. Por meio de uma pesquisa
exploratoria, recorre-se & metodologia historico-descritiva para analisar duas das acfes de
modernizagdo implementadas pela Camara dos Deputados, apontando-se possiveis pontos de
contato com as diretrizes do movimento que pretendeu reformar o aparelho do Estado. A
concluséo é que essas acles revelam varios pontos de contato com as reformas administrativas

promovidas pelo Poder Executivo.

Palavras-chaves: Poder Legislativo; Camara dos Deputados; Modernizagdo Administrativa;

Reforma Administrativa.

Abstract: The paper examines possible relationships between the Brazilian movement of
administrative reforms promoted by the Executive Branch in the State apparatus, specifically
the most recent, and the actions taken in the process of modernization of the Legislature, in
relation to the administrative management of the Chamber of Deputies of Brazil. The issues
related to the exercise of administrative function by the legislative houses have not been much
discussed in studies related to the Legislature. For this reason, the theme can be considered

relevant. The text outlines a brief historical overview of the main administrative reforms
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conducted by the executive branch, with emphasis on the 1995 reform that has diffused the
managerial administrative model. Through an exploratory study by historical-descriptive
methodology, the text analyzes two modernization actions implemented by the Chamber of
Deputies, aiming to find possible points of contact with the guidelines of the movement that
aims to reform the Brazilian state apparatus. The conclusion is that these actions reveal various
points of contact with the administrative reforms promoted by the Executive Branch.

Keywords: Legislative Branch; Chamber of Deputies; Administrative Modernization;
Administrative Reform.

1 Introducéo

O Poder Executivo, como responsavel pelo exercicio precipuo da funcdo administrativa,
promoveu, a partir da década de 1930, acBes no sentido de modernizar o aparelhamento do
Estado, no que se convencionou denominar de reformas administrativas.

Na década de 1990, a reforma do Estado ocupou o centro do protagonismo politico
como uma resposta ao processo de globalizacdo em curso, que reduziu significativamente a
autonomia do Estado para formular e implementar politicas publicas (BRESSER-PEREIRA,
1995). No Brasil, um dos elementos dessa necessidade de reinventar o Estado foi a reforma
administrativa, que se tornou tema central em 1995, ap6s a eleicdo e posse de Fernando
Henrique Cardoso na Presidéncia da Republica.

Este artigo pretende analisar se essas reformas, especialmente a mais recente, exerceram
influéncia no processo de modernizacdo da gestdo administrativa da Camara dos Deputados.
Para isso, por meio de pesquisa exploratoria, buscou-se identificar, em duas das principais a¢bes
de modernizagdo promovidas pela Camara dos Deputados, caracteristicas que revelem, direta ou
indiretamente, pontos de contato com as mencionadas reformulagdes.

Os assuntos relacionados ao exercicio da fungdo administrativa pelas casas legislativas
ndo tém sido muito abordados nos estudos concernentes ao Poder Legislativo, dai a relevancia
do tema.

O texto inicia com um breve panorama das principais reformas promovidas pelo Poder
Executivo a partir da década de 1930. Descrevem-se ali as principais caracteristicas e objetivos
dessas alteracfes. Atencao especial recebeu a chamada reforma gerencial ocorrida em 1995, a
partir das diretrizes estabelecidas pelo Plano Diretor para a Reforma do Aparelho do Estado
(BRASIL, 1995), concebido durante o primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998).

Em seguida, abordam-se duas acGes de modernizacdo promovidas pela Camara dos
Deputados: a criagdo da Diretoria de Recursos Humanos e a adogdo do Planejamento

Estratégico pela Casa.
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Na Ultima secdo, além das consideracOes finais, sdo efetuadas sugestdes de futuras

abordagens.

2 Breve panorama historico das reformas administrativas brasileiras
2.1 A Era Vargas: a cria¢édo do Dasp

A primeira tentativa de moderniza¢do da Administracdo Publica no Brasil foi a criagdo
do Departamento Administrativo do Servi¢o Pablico (Dasp) em 1938, que, conforme esclarece
Bariani (2010, p.40), ja estava prevista na Constitui¢do de 10 de novembro de 1937:

Art 67. Havera junto a Presidéncia da Republica, organizado por decreto do
Presidente, um Departamento Administrativo com as seguintes atribuigdes:
a) o estudo pormenorizado das repartices, departamentos e estabelecimentos
publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da economia e
eficiéncia, as modificacbes a serem feitas na organizagcdo dos servigos
publicos, sua distribuicdo e agrupamento, dotagdes orcamentarias, condicbes
e processos de trabalho, relagdes de uns com os outros e com o publico;
(...).(BRASIL, 1937).

Para concretizar o dispositivo anterior, o Dasp foi criado no inicio do Estado Novo, por
meio do Decreto-Lei n° 579, de 30 de julho de 1938 (BRASIL, 1938), que elencava suas
atribuicdes, tendo como objetivo principal instituir um modelo de gestdo capaz de propiciar
racionalidade e exceléncia produtiva com rigor técnico, associados a impessoalidade e a
autonomia. Ainda segundo Bariani, (2010, p. 41), “as influéncias tedricas dessa proposta estao
em autores como Francisco Campos, Max Weber, Henri Fayol”, entre outros.

Wabhrlich (1974) assinala que a énfase na reforma dos meios (atividades de
administracdo geral) foi a caracteristica reformista principal desse periodo. Segundo a autora,
tratava-se de “uma ‘reforma modernizadora’, inspirada nas melhores fontes disponiveis a €poca,
ou seja, num modelo taylorista/fayoliano/weberiano” (WAHRLICH, 1974, p. 28).

A tarefa do Dasp, nas palavras de Torres, “era exatamente promover a montagem de
uma maquina administrativa nos moldes do modelo weberiano, como a afirmacéo dos principios
do mérito, da centralizacdo, da separacéo entre o publico e o privado, da hierarquia” (TORRES,
2004, p. 147).

Segundo assinala Wahrlich (1983), pode-se até mesmo identificar, ja nos discursos da
campanha eleitoral do entdo candidato a Presidéncia da Republica, Getalio Vargas, em 1930, as
ideias centrais da reforma administrativa. Embora derrotado nas urnas, o politico gaucho seria
conduzido a Presidéncia por forca da Revolucao de 1930 (FAUSTO, 2009; LIRA NETO, 2012),
levando a cabo o seu intento reformista.

Apobs a promulgacdo da Constituicdo de 1934, o Presidente Vargas encaminhou o
projeto de lei que representou a sua primeira medida no tocante a reforma administrativa. Tal
projeto resultou na Lei n® 284, de 28 de outubro de 1936 (BRASIL, 1936), que aprovou 0

primeiro plano federal de classificagdo de cargos, institucionalizando o sistema de mérito para
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acesso ao servico publico.

Percebe-se que, a0 menos do ponto de vista da norma, a adocdo da meritocracia para
ingresso nas fileiras do Estado foi uma tentativa de ruptura com o patrimonialismo até entdo
reinante.

Em sistemas patrimonialistas, sob a o6tica dos servidores, tém primazia os interesses dos
seus respectivos contratantes, conforme argumentado por Weber (2012).

O termo “patrimonialismo” ¢ oriundo da obra de Weber (2012) e define um tipo
especifico de dominagdo, que, por sua vez, € uma modalidade especifica de poder
(CAMPANTE, 2008). O funcionamento do patrimonialismo na Administragdo Publica é
explicado assim por Costa (2008):

Na administracdo publica patrimonialista, o aparelho do Estado funciona
como uma extensdo do poder soberano, e 0s seus auxiliares e servidores
possuem status de nobreza real. Os cargos sdo considerados prebendas. A res
pvblica ndo é diferenciada da res principis. (COSTA, 2008, p. 281).

“O conluio entre o poder estatal € o poder privado” (CARVALHO, 2007, p. 25) é o que
melhor caracteriza o patrimonialismo. Tal descrigdo se coaduna com o contexto social da
década de 1930 no Brasil, onde o clientelismo, o fisiologismo e a corrup¢do, vigosos frutos do
patrimonialismo, faziam-se presentes em todos os quadrantes da Administragdo Publica
(BARIANI, 2010), o que se apresenta como imenso desafio que o Dasp iria enfrentar.

Bariani avalia que “o Dasp deixou uma marca que contribui para modernizar a
administra¢do publica no Brasil” (BARIANI, 2010, p. 60). Sem o Dasp, a critica ao
patrimonialismo teria sido mais dificil e os avangos das décadas seguintes, inexistentes.

Embora atualmente a palavra ‘burocracia’ tenha adquirido, no senso comum, contornos
pejorativos, a adogdo da administracdo publica burocrética, conforme assinala Bresser-Pereira
(1999), objetivou a superacdo da administracdo patrimonialista. A hierarquia traduzida em
unidade de comando, a estrutura piramidal de poder, a rigidez das rotinas, o controle dos
processos administrativos visavam a profissionalizacdo da administragdo para liberta-la das
amarras do clientelismo. Dai a necessidade de controles rigorosos, regulagdes e rotinas severas
(BRESSER-PEREIRA, 1999).

2.2 Periodo militar: o Decreto-Lei n° 200, de 1967

Durante o regime militar, ocorreu também um processo importante de transformacéo da
Administracdo Publica. O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 (BRASIL, 1967), sob
a inspiracdo de Hélio Beltrdo e Amaral Peixoto, objetivava modernizar a administracdo publica
mediante a adocdo de instrumentos gerenciais de gestdo utilizados pela iniciativa privada
(TORRES, 2004, p. 153). O decreto estabeleceu, para tanto, cinco principios fundamentais:

planejamento, coordenacao, descentralizacéo, delegacdo de competéncias e controle.
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Ao tracar o diagnostico da Reforma Administrativa de 1967, Silva (2010) comenta:

(...) areforma administrativa de 1967 foi norteada pelo desejo de modernizar
o aparelho do Estado e aumentar sua eficiéncia, adotando, para isso, o padrdo
de gestdo do setor privado. Como afirmou o presidente Castello Branco, em
1965, em mensagem presidencial ao Congresso Nacional, “o propdsito ¢ que
o setor publico possa operar com a eficiéncia da empresa privada” (...) No
contexto da reforma, a gestdo privada aparece como antitese da demora, do
desperdicio, do centralismo, da auséncia de controle, dos privilégios e do
papeldrio (SILVA, 2010, p. 63).

Nota-se j& aqui, em 1967, a ideia de que a empresa privada é mais eficiente do que a
organizacdo publica, questionavel premissa que, a partir do final da década de 1990, conforme
se verd adiante, motivara a proposta de uma nova reforma no aparelho do Estado.

A reforma administrativa de 1967, de acordo com Silva (2010), nasceu como uma das
propostas institucionais da tecnocracia do regime militar na tentativa de racionalizar a
administracéo federal, introduzindo procedimentos gerenciais tipicos do setor privado, além de
atender, segundo o autor, a demandas provenientes de grupos proximos ao regime, 0 que
explicaria a abertura para a participagéo do capital privado em sociedades de economia mista.

Devido & natureza do regime, ndo houve participacdo ativa da sociedade civil na
formulacéo da reforma administrativa de 1967, que se configurou em um processo da propria
burocracia federal.

O planejamento aparece como elemento de racionalidade pragmaética, de instrumento
para alcance dos objetivos do Estado.

Um dos elementos da descentralizacdo, fixada como um dos principios no texto do
decreto-lei, é a diferenciacdo entre administracdo direta e administragéo indireta. Compdem a
primeira, a Presidéncia da Republica, os ministérios e os 6rgdos diretamente subordinados a
Presidéncia. J& a administragdo indireta é formada por 6rgdos com autonomia de gestdo e
personalidade juridica publica ou privada, constituindo-se na forma de autarquias, empresas
publicas e sociedades de economia mista.

O detalhamento da administracdo publica indireta, com definicdo de caracteristicas
préprias , segundo Silva (2010), deveu-se a pretensdo dos reformadores de permitir que 0s seus
6rgdos ndo se submetessem a rigidez das regras do servico publico federal, de forma a se
estabelecer uma descentralizagdo sem subordinacdo das organizaces da administracdo indireta
aos ministérios, dando-lhes maior flexibilidade e autonomia. Dessa forma foi possivel, por
exemplo, adotar, na administracdo indireta, o regime trabalhista tipico do setor privado, a
Consolidacédo das Leis do Trabalho (CLT). Com isso, os principios éticos foram enfraquecidos,
e o clientelismo voltou a ganhar forga na administracdo publica (SILVA, 2010).

Ao comentar o Decreto-Lei n® 200, de 1967, Bresser-Pereira, que seria o artifice da

préxima reforma, afirma:
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A reforma iniciada pelo Decreto-Lei n® 200 foi uma tentativa de superagdo da
rigidez burocratica, podendo ser considerada como um primeiro momento da
administracdo gerencial no Brasil. Toda a énfase foi dada a descentralizacéo
mediante a autonomia da administracdo indireta, a partir do pressuposto da
rigidez da administracdo direta e da maior eficiéncia da administracdo
descentralizada. (BRESSER-PEREIRA, 1999, p. 26).

Bresser-Pereira ainda acrescenta que o Decreto-Lei n°® 200 teria produzido duas
consequéncias indesejaveis: 1) facilitou a sobrevivéncia de préticas patrimonialistas e
fisiologicas, ao permitir a contratacdo de empregados sem concurso publico; 2) deixou de
desenvolver carreiras no alto escaldo ao ndo se preocupar com a formacdo de administradores
publicos de alto nivel, que eram recrutados, também sem o devido concurso publico, das
empresas estatais (BRESSER-PEREIRA, 1999).

2.3 Era FHC — O Plano Diretor para a Reforma do Aparelho do Estado

J& sob a égide da Constituicdo de 1988, a principal reforma administrativa ocorreu a
partir de meados dos anos 90, e iniciou-se com o movimento denominado de ‘administracdo
publica gerencial’. Conforme afirma Ana Paula Paes de Paula, “a reforma gerencial brasileira
foi um desdobramento do ajuste estrutural da economia, que teve inicio com a adesdo do
Governo Collor as recomendac¢fes do Consenso de Washington para a crise latino-americana”
(PAES DE PAULA, 2007, p. 125).

O contexto histérico da reforma gerencial é apresentado, em breves linhas, por Christina
Andrews:

Enquanto o Brasil e outros paises latino-americanos mergulhavam na
recessdo, 0s paises desenvolvidos, a sua maneira, também iniciavam o
ajustamento. O crescimento econdmico das décadas anteriores nesses paises
viera ao custo do aumento das taxas de inflacdo, levando os formuladores de
politicas publicas a abracar a visdo critica do “Estado do Bem-estar Social” e
de seu custoso aparato burocratico. Na Europa, a partir do final da década de
1970, a énfase em politicas sociais promotoras da igualdade social cede
terreno para a énfase em politicas voltadas para a contengdo do déficit
orcamentario, fazendo emergir em todas as frentes politicas a ideia da
eficiéncia administrativa (ANDREWS, 2010, p. 88).

A quase totalidade da literatura acerca do assunto aponta o contexto de crise
internacional como indutor da proposta de reformulacdo do papel do Estado que levou, na
década de 1990, varios paises a promoverem reformas (ANDREWS, 2010; BENINI, BENINI e
NOVAES, 2012; BRESSER-PEREIRA, 1999; PAES DE PAULA, 2007).

Inspirado na experiéncia de outros paises, principalmente da Grd-Bretanha, em 1995, o
entdo Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira,
apresentou o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que tracava um
diagndstico da burocracia estatal e apontava os objetivos a serem perseguidos pelo governo e
pela sociedade, para prover a administragdo publica de niveis mais altos de governabilidade e
governanga (TORRES, 2004, p. 172).
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O aparelho do Estado foi definido como a administragdo publica em sentido amplo,
acepcdo em que representa a propria estrutura organizacional do Estado, englobando os trés
poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), nas trés esferas federativas (Unido, Estados-
membros e Municipios) (BRASIL, 1995).

Ao apresentar o PDRAE, o entdo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso
esclareceu os objetivos da reforma pretendida:

Este “Plano Diretor” procura criar condi¢des para a reconstrucdo da
administracéo publica em bases modernas e racionais. No passado, constituiu
grande avango a implementacdo de uma administragdo publica formal,
baseada em principios racional-burocraticos, os quais se contrapunham ao
patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vicios estes que ainda
persistem e que precisam ser extirpados. Mas o sistema introduzido, ao
limitar-se a padr@es hierarquicos rigidos e ao concentrar-se no controle dos
processos e ndo dos resultados, revelou-se lento e ineficiente para a
magnitude e a complexidade dos desafios que o Pais passou a enfrentar
diante da globalizag¢do econdmica. (BRASIL, 1995, p. 6).

O plano propunha a adog¢do no Brasil do modelo gerencial de administragdo publica,
uma vez que o modelo burocrético weberiano era tido como ndo mais adequado a administracao
de um Estado moderno.

O PDRAE distinguiu as fungdes do Estado em trés macroareas de atuacdo: atividades
exclusivas do Estado; servicos sociais e cientificos do Estado; produgdo de bens e servigos para
0 mercado. A cada uma das areas de atuacdo, segundo o PDRAE, corresponde uma forma de
propriedade.

A figura 1 apresenta o relacionamento entre as formas de propriedade e de

administracéo e as areas de atuagdo do Estado.

Forma de Propriedade Forma de Administragio
Piblica
N3

a0
Estatal

Estatal Privada {Burocrifica| Gerencial

NGCLED ESTRATEGICO

Legislative, Judisidria,
Presidéneia, Cipuls dos

Ministérios, Ministéria Piblico

ATIVIDADES EXCLUSIVAS
Regulamentagso, Fisealizagho,
Fomente, Sequranga Piblica,
Sequridads Socisl Bisiea

SERVICOS NAD-

EXCLUSIVOS
Universidades, Hospitsis, M""i“?i”*

Centros de Pesquise, Mussus
PRODUGAD PARA O

MERCADO — L.
Empresas Estatais

Figura 1: areas de atuacdo do Estado
Fonte: PDRAE (BRASIL, 1995, p. 48)

A
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No NUCLEO ESTRATEGICO estd o coracio do Estado. Segundo o PDRAE, é
somente ai que se justifica a permanéncia do modelo burocratico, por sua efetividade e
seguranca, embora seja necessario moderniza-lo por meio da adocdo de préaticas da
administracdo gerencial. Nas demais areas de atuagdo, apenas o modelo gerencial puro deve ser
adotado.

As ATIVIDADES EXCLUSIVAS englobam aqueles servigos que apenas o Estado
pode realizar. Segundo o PDRAE,

S8o servicos em que se exerce o poder extroverso do Estado - o poder de
regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos temos: a cobranca e
fiscalizacdo dos impostos, a policia, a previdéncia social basica, o servigo de
desemprego, a fiscalizacdo do cumprimento de normas sanitarias, 0 servico
de trénsito, a compra de servigos de salde pelo Estado, o controle do meio
ambiente, o subsidio a educag&o basica, o servico de emissdo de passaportes,
etc. (BRASIL, 1995, p. 41).

Os SERVICOS NAO EXCLUSIVOS englobam aquelas atividades em que o Estado
atua em conjunto com outras organizagfes publicas ndo estatais e privadas. S80 servigos que
envolvem atividades ligadas a direitos fundamentais, como, por exemplo, educacédo e saide. O
PDRAE cita como exemplos as universidades, os hospitais, 0s centros de pesquisa € 0S museus
(BRASIL, 1995).

O setor denominado PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO
equivale ao campo de atuacdo das empresas. S&o atividades que, embora permanegam no

aparelho do Estado, regem-se pela l6gica de mercado, voltadas para o lucro.

2.3 A Era Lula: o Programa Nacional de Gest&@o Publica e Desburocratizagéo —
Gespublica

Em janeiro de 2003, Luiz In4cio Lula da Silva tomou posse como Presidente da
Republica. Por ser oriundo de um partido de esquerda, cuja atuacdo parlamentar se caracterizara
por ferrenha oposicao as ideias difundidas pelo PRDRAE, havia uma grande expectativa sobre
qual seria a postura do novo governo em relagdo a administracdo publica.

O tempo demonstrou que os temores de ruptura eram infundados. Conforme assinala
Abrucio (2007, p. 77), “o governo Lula continuou uma série de iniciativas advindas da
experiéncia anterior da modernizacdo do Estado brasileiro, particularmente no reforgo de
algumas carreiras”.

Em 2005, é instituido o Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagdo —
Gespublica, com a finalidade de contribuir para a melhoria da qualidade dos servicos publicos
prestados aos cidaddos e para o aumento da competitividade do Pais (BRASIL, 2005). O
Gespublica tem abrangéncia nacional e se direciona as organizagdes publicas em geral, sendo

aberto a todas as esferas de governo e a todos os poderes.
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O Gespublica representa a tentativa de continuidade do modelo gerencial, uma vez que
foi instituido a partir da evolugdo de programas anteriores.
A figura 2 ilustra a evolugdo que levou ao desenvolvimento do Gespublica.

Sub Programa QPAP POQsSP Programa

da Qualidade & Programa da Pragrama da Nacional de

Produtividade Qualidade e Qualidade no Gestao Publica

Pablica Participacdo na Servigo e Desburo-
Administracio Piblico cratizagao

Gestao de Sistema Gestdo do Gestao por

Processos de gestao atendimento resultados,

ao cidadao orientada ao
cidadao

Figura 2 — Marcos na evolucdo do Gespublica.
Fonte: Documento de referéncia (BRASIL, 2008/2009)

Os quatro marcos mostrados na Figura 2 ndo representam rupturas e sim incrementos
importantes a partir do programa inicial (BRASIL, 2009).
O Documento de Referéncia 2008/2009 do Gespublica esclarece:

O Programa Nacional da Gestdo Publica e Desburocratizagdo é um poderoso
instrumento de cidadania, conduzindo cidaddos e agentes publicos ao
exercicio pratico de uma administragdo puUbica ética, participativa,
descentralizada, promotora do controle social e orientada para resultados,
entre outras acdes gerenciais. (BRASIL, 2009, p. 9).

O Gespublica foi formulado sob a premissa basica de que a gestdo publica pode atingir
altos niveis de exceléncia sem deixar de ser publica. A qualidade na gestdo deve ser
desenvolvida e orientada dentro dos principios constitucionais da legalidade, da moralidade, da
impessoalidade, da publicidade e da eficiéncia (BRASIL, 2009), que é o traco caracteristico da
acdo administrativa do Estado, voltado para o interesse publico.

Os instrumentos e os conceitos do Gespublica ndo se limitam areas a especificas (saude,
educacdo, previdéncia, fiscaliza¢do etc), mas aplicam-se a toda a administracdo publica e todos
0s poderes do Estado e esferas federativas (BRASIL, 2009).

O Gespublica possui um conjunto de orientacBes e parametros que formam um
instrumento para avaliagdo e melhoria da gestdo das instituices que aderiram ao Programa.

Essa ferramenta, de natureza gerencial, apresenta todos os critérios e itens de avaliacdo
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necessarios para se aferir o nivel de desenvolvimento da gestdo de determinada organizacéo

publica.

Cic{oq@
Q
o(‘
' o
e aetunay | DU .
Definicao ’
Lo i Verificacao
das Praticas pgsoCoreivs *ComPanco
de Gestao Preveniig  PadTOES e

Trabalho

e Padroes de
Trabalho | Implementacao

Avaliacao
Inovacaoe | das Praticas

Refinamento e dos
Padroes de
Trabalho

Figura 3 — Diagrama de gestao das praticas do Gespublica
Fonte: MPOG (BRASIL, 2010)

Abrdcio (2007) aponta como experiéncia bem-sucedida no campo da gestdo publica no
governo Lula duas agdes levadas a efeito no ambito da Federagdo: o Programa Nacional de
Apoio & Modernizagdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados e do Distrito Federal (Pnage) e
0 Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros
(Promoex). Tais programas objetivam modernizar a administracdo publica das instancias

subnacionais, particularmente no nivel estadual.

3 A modernizagdo administrativa na Camara dos Deputados

Como 6rgéo do Poder Legislativo e integrante do nucleo estratégico do Estado
(conforme indicado na figura 1), a Camara dos Deputados ndo foi indiferente aos ventos
reformistas que alcaram o modelo gerencial a condicdo de protagonista na Administracao
Publica a partir de 1995.

E possivel identificar nas acBes de modernizagio administrativa implementadas nos
altimos dez anos pela administragdo da Camara dos Deputados a influéncia, ainda que indireta,
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dos paradigmas estabelecidos nas mais recentes reformas administrativas conduzidas pelo Poder

Executivo. Nas se¢des seguintes, serdo abordadas duas dessas acoes.

3.1 A criagédo da Diretoria de Recursos Humanos (DRH)

A estrutura organizacional da Camara dos Deputados é regida pela Resolugdo n° 20, de
30 de novembro de 1971 (BRASIL, 1971). Sofreu vérias alteracdes, embora sem grandes
modificagdes na esséncia.

Uma modificacdo relevante nessa estrutura foi a criacdo, por meio do Ato da Mesa n°
27, de 20 de agosto de 2003 (BRASIL, 2003), da Diretoria de Recursos Humanos. Na
justificacdo no ato esta registrado:

Desde a edicdo da Resolugdo n° 20, de 1971, notorias sdo as modificagdes
havidas na sociedade, no Direito Constitucional, no Direito Administrativo,
na Ciéncia da Administracdo e, consequentemente, na Administracdo Publica
brasileira. Em razdo disso, a reestruturagdo administrativa da Casa faz-se
necessaria, a fim de adaptd-la a atualidade. Se agora ndo é possivel uma
completa reestruturagdo, ao menos parte dela se toma imperiosa. (BRASIL,
2003, p. 10).

Essas notorias modificacdes anteriormente referidas, principalmente no que se refere a
administracdo publica podem ser identificadas com as agdes que, a partir principalmente do
PDRAE (BRASIL, 1995), difundiram o modelo gerencial, que ja preconizava como prioritaria a
adogdo de uma nova politica de recursos humanos, que deveria passar pela profissionalizagéo e
valorizag&o do servidor publico, a fim de se atender com qualidade aos novos papéis do Estado.

A ideia de valorizagdo do servidor pressupde, ainda segundo o PDRAE:

(1) criar condicdes psicossociais necessarias ao fortalecimento do espirito
empreendedor do servi¢o publico, conjugada ao comportamento ético e ao
desempenho eficiente; (2) reforcar o sentido de missdo e o0 comprometimento
do servidor publico para com a prestacdo de servicos de melhor qualidade
para o cidaddo, e (3) obter maior satisfacdo do servidor publico com o seu
trabalho e com sua qualidade de vida. (BRASIL, 1995, 64).

A Diretoria de Recursos Humanos da Camara dos Deputados tem, desde a sua criagéo,
promovido agdes que guardam consonancia com 0s objetivos acima transcritos. A estruturagéo
da diretoria abrange as areas de salde, gestdo de pessoal e treinamento, que desenvolvem
programas voltados para a valorizac¢do do servidor.

Em 2006, a Diretoria de Recursos Humanos (DRH) foi introdutora do planejamento
estratégico na Camara dos Deputados, ocasido em que desenvolveu o seu planejamento
estratégico setorial, utilizando a metodologia BSC. No final daquele ano, era langado o Plano de
Gestdo Estratégica da Area de Recursos Humanos, no qual se apresentou o respectivo Mapa
Estratégico Setorial, sendo depois seguida por outros setores da Casa (GUIMARAES et al,
2012).
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3.2 A adocdo do planejamento estratégico

Segundo Bergue (2011, p. 423), “a estratégia, como elemento tedrico no campo das
ciéncias sociais, desenvolveu-se a partir de meados do século XX, especialmente no periodo do
po6s-Segunda Guerra Mundial, sob forte influéncia das Ciéncias Econdmicas”.

O termo ‘estratégia’ provém do grego strategia — a arte do general, tendo sido
empregada pela primeira vez na lingua inglesa em 1688 (WHIPP apud BERGUE, 2011).

O processo de Planejamento Estratégico, iniciado de forma incipiente em 2004, ainda
sem a utilizacho dessa terminologia (0 que somente ocorreria formalmente em 2006),
estabeleceu como missdo da area de apoio técnico administrativo e legislativo “dar suporte a
atividade parlamentar, com qualidade e ética, contribuindo para o seu continuo fortalecimento,
aperfeicoamento e transparéncia”. Como desdobramento, foram estabelecidos os objetivos, as
medidas e 0S recursos necessarios para cumprir essa missao.

Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010) relacionam dez escolas de planejamento
estratégico conforme a visdo que adotam acerca do processo de formulagdo de estratégia:

Quadro 1: Escolas de formulacéo de estratégia

ESCOLA VISAO DO PROCESSO DE ESTRATEGIA
Escola do Design Formulagdo de estratégia como um processo de concepgao.
Escola do Planejamento Formulagdo de estratégia como um processo formal.
Escola do Posicionamento | Formulagdo de estratégia como um processo analitico
Escola Empreendedora Formulagdo de estratégia como um processo Visionario
Escola Cognitiva Formulagdo de estratégia como um processo mental
Escola de Aprendizado Formulacgdo de estratégia como um processo emergente
Escola do Poder Formulagdo de estratégia como um processo de negociagao.
Escola Cultural Formulagdo de estratégia como um processo coletivo
Escola Ambiental Formulacgdo de estratégia como um processo reativo
Escola da Configuracédo Formulacgdo de estratégia como um processo de transformacao

Fonte: Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010). (itélicos reproduzidos do original).

Segundo Guimardes et alli (2012), o planejamento estratégico na Camara dos Deputado
seguiu um movimento middle-up-down:

Em 2006 a Diretoria de Recursos Humanos (DRH) desenvolveu seu
planejamento estratégico setorial, utilizando a metodologia BSC18. Em
dezembro do mesmo ano, foi lancado o Plano de Gestdo Estratégica da Area
de Recursos Humanos, no qual se apresentou o respectivo Mapa Estratégico
Setorial. Posteriormente, outros setores o fizeram (setembro de 2007 -
Secretaria de Comunicacdo Social; dezembro de 2007 - Secretaria de
Controle Interno; outubro de 2008 — Diretoria Legislativa; dezembro de 2008
— Diretoria Administrativa). Esse fato levou Botelho e Melo (2009) a
considerarem o processo de gestdo estratégica da Camara como middle-up-
down ou “estratégia corporativa deduzida”. (GUIMARAES et al, 2012, p. 29)
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O modelo de gestdo middle-up-down considera que a geréncia intermediaria de uma
organizacdo € o centro principal da producdo de conhecimento mediante um movimento de
espiral para cima e para baixo, na estrutura organizacional, que posiciona 0s gestores
intermediérios no cruzamento dos fluxos verticais e horizontais de informagdes (NONAKA,
TAKEUCHI, 1997).

O Mapa Estratégico Corporativo da Camara dos Deputados (Figura 5) foi langado em
abril de 2009.

Percebe-se a explicita adocdo do modelo gerencial em agdes referentes aos processos
internos, tais como: “subsidiar a tomada de decisdes por meio de informagdes e analises
tempestivas”, “aprimorar a gestdo ¢ a disseminacdo da informacdo e do conhecimento”,
“aprimorar continuamente os instrumentos da gestdo estratégica”, “modernizar a gestdo de
processos de trabalho”.

O Plano Diretor para a Reforma do Aparelho do Estado, ao se referir ao nulcleo
estratégico — do qual faz parte o Poder Legislativo — apresenta como um dos objetivos
“aumentar a efetividade do nucleo estratégico, de forma que os objetivos democraticamente
acordados sejam adequada e efetivamente alcangados” (BRASIL, 1995, p. 45). Para isso,
propde modernizar a administracdo burocratica, que, conforme ja ficou registrado acima, ainda
é justificavel no nlcleo estratégico.

Embora ndo se possa afirmar que a adogdo do planejamento estratégico na Camara dos
Deputados tenha sido explicitamente inspirada pelo movimento de implantacdo do modelo
gerencial no Poder Executivo, 0 mapa estratégico corporativo (Figura 4) revela que a cultura
disseminada pelo Plano Diretor para a Reforma do Aparelho do Estado encontrou solo fértil na

administracdo daquela Casa Legislativa.
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Figura 4: Mapa estratégico corporativo da Camara dos Deputados.
Fonte: Oliveira (2011).

Até mesmo nas diretrizes estratégicas 2012-2023, referente ao planejamento de longo
prazo da Camara dos Deputados, percebe-se a presenca marcante do modelo gerencial. A

diretriz 7, que trata da gestdo, estabelece:

Linhas de Atuagéo:

7.1 Aprimorar o processo decisorio, a gestdo de projetos, de processos e de
riscos corporativos, e o0 uso de indicadores de desempenho;

7.2 Melhorar a gestdo e a disseminacdo de informagdes internas;

7.3 Assegurar a infraestrutura adequada e continuidade dos servigos;

7.4 Promover uma adequada gestdo de pessoas, com énfase na produtividade,
meritocracia e qualidade de vida;

7.5 Melhorar a eficiéncia administrativa e a utilizagdo dos recursos;

7.6 Instituir servicos comuns ao Parlamento. (BRASIL, 2013)

Essas acBes encontram plena correspondéncia em varios dos conceitos e valores
presentes tanto no PDRAE quanto no Gespublica, o que parece indicar a mesma concepg¢do de

administracdo gerencial.

5 Concluséao

O processo de reforma do aparelho do Estado deve ser considerado em andamento
constante. Essa historia ainda ndo acabou. A administragdo publica brasileira precisa avancar no
sentido de superar cada vez mais o patrimonialismo que, infelizmente ainda € bem presente,
inclusive no Poder Legislativo.

As acdes de modernizacdo da Camara dos Deputados analisadas — a criagdo da Diretoria

de Recursos Humanos e a implantacéo do Planejamento Estratégico — apontam varios possiveis
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pontos de contato com as reformas administrativas promovidas pelo Poder Executivo a partir de
1995, sob inspiragdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, assim como alguns
dos conceitos e valores do Gespublica. Embora seja verdade que, sem um estudo mais
aprofundado, ndo se pode afirmar que essas acdes sofreram influéncia direta do Plano, é
também verdade que toda mudanga ocorre como resposta ao contexto cultural circundante. Os
estreitos limites do presente trabalho exploratério ndo permitiram a coleta de dados mais
consistentes com vistas ao aprofundamento do tema.

O quadro 2 mostra a convergéncia de conceitos e valores entre 0s mais recentes
programas de reforma administrativo do Poder Executivo e algumas das diretrizes estratégicas
da Cémara dos Deputados.

Quadro 2 — Convergéncia conceitual entre 0 PDRAE,
0 Gespublica e as Diretrizes Estratégicas da Camara dos Deputados

DIRETRIZES ESTRATEGICAS 2012-2023 — CAMARA

PDRAE E GESPUBLICA

DOS DEPUTADOS

e Aumento da governanga

e Modernizagdao da Administracao
Burocratica

e (Capacita¢do permanente

e Profissionalizagdo do servigo
publico

e Pensamento Sistémico

e Aprendizado Organizacional

e Cultura dainovagao

e Desenvolver e aperfeigoar programas
institucionais de educacdo politica para os publicos
interno e externo;

e Aperfeicoar praticas de cidadania no ambito
interno.

e Aprimorar o processo decisdrio, a gestdo de
projetos, de processos e de riscos corporativos, e o
uso de indicadores de desempenho;

e Melhorar a gestdo e a disseminagdo de informacdes

internas;

e Promover uma adequada gestdao de pessoas, com
énfase na produtividade, meritocracia e qualidade de
vida;

e Melhorar a eficiéncia administrativa e a utilizacdo
dos recursos.

e Valorizagdo do servidor
e Visdo de futuro
e Foco na cidadania e na sociedade

Fonte: Elaboragdo propria

Nesse sentido, percebe-se que o modelo gerencial adotado pela Camara dos Deputados,
sob ponto de vista conceitual, esta em consonancia com 0s pressupostos dos principais
movimentos de modernizacdo da gestdo publica.

Ha um vasto campo de estudo ainda ndo desbravado no que se refere a gestdo
administrativa no Poder Legislativo. Uma possivel proposta de pesquisa — transcendendo 0s
objetivos restritos deste artigo - seria investigar com mais profundidade (mediante possivel
andlise documental e entrevistas com atores-chaves dos processos de modernizacdo) se tais
convergéncias sdo realmente fruto da adocdo consciente dos elementos do movimento de
reforma do Estado, por meio da influéncia direta do Poder Executivo, ainda que retardada no
tempo, ou se o proprio contexto do Poder Legislativo levou os seus gestores a trilharem o
mesmo caminho em dire¢cdo ao modelo gerencial de forma independente, em um auténtico voo

solo.
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REFORMA ADMINISTRATIVA DO PODER EXECUTIVO E ACOES DE
MODERNIZACAO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

PUBLIC MANAGEMENT REFORM AND MODERNIZATION ACTIONS OF THE
CHAMBER OF DEPUTIES

Nilson Matias de Santana*

Resumo: O artigo analisa possiveis relagdes entre 0 movimento de reformas administrativas
promovidas pelo Poder Executivo no aparelho do Estado, especificamente as mais recentes, e as
acOes adotadas no processo de modernizagdo do Poder Legislativo, no que se refere a gestdo
administrativa da Camara dos Deputados. Os assuntos relacionados ao exercicio da fungdo
administrativa pelas casas legislativas ndo tém sido muito abordados nos estudos concernentes
ao Poder Legislativo, dai a relevancia do tema. O texto traca um breve panorama histdrico das
principais reformas administrativas conduzidas pelo Poder Executivo, com énfase na reforma de
1995, que difundiu o modelo de administracdo gerencial. Por meio de uma pesquisa
exploratoria, recorre-se & metodologia historico-descritiva para analisar duas das acfes de
modernizagdo implementadas pela Camara dos Deputados, apontando-se possiveis pontos de
contato com as diretrizes do movimento que pretendeu reformar o aparelho do Estado. A
concluséo é que essas acles revelam varios pontos de contato com as reformas administrativas

promovidas pelo Poder Executivo.

Palavras-chaves: Poder Legislativo; Camara dos Deputados; Modernizagdo Administrativa;

Reforma Administrativa.

Abstract: The paper examines possible relationships between the Brazilian movement of
administrative reforms promoted by the Executive Branch in the State apparatus, specifically
the most recent, and the actions taken in the process of modernization of the Legislature, in
relation to the administrative management of the Chamber of Deputies of Brazil. The issues
related to the exercise of administrative function by the legislative houses have not been much
discussed in studies related to the Legislature. For this reason, the theme can be considered

relevant. The text outlines a brief historical overview of the main administrative reforms
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conducted by the executive branch, with emphasis on the 1995 reform that has diffused the
managerial administrative model. Through an exploratory study by historical-descriptive
methodology, the text analyzes two modernization actions implemented by the Chamber of
Deputies, aiming to find possible points of contact with the guidelines of the movement that
aims to reform the Brazilian state apparatus. The conclusion is that these actions reveal various
points of contact with the administrative reforms promoted by the Executive Branch.

Keywords: Legislative Branch; Chamber of Deputies; Administrative Modernization;
Administrative Reform.

1 Introducéo

O Poder Executivo, como responsavel pelo exercicio precipuo da funcdo administrativa,
promoveu, a partir da década de 1930, acBes no sentido de modernizar o aparelhamento do
Estado, no que se convencionou denominar de reformas administrativas.

Na década de 1990, a reforma do Estado ocupou o centro do protagonismo politico
como uma resposta ao processo de globalizacdo em curso, que reduziu significativamente a
autonomia do Estado para formular e implementar politicas publicas (BRESSER-PEREIRA,
1995). No Brasil, um dos elementos dessa necessidade de reinventar o Estado foi a reforma
administrativa, que se tornou tema central em 1995, ap6s a eleicdo e posse de Fernando
Henrique Cardoso na Presidéncia da Republica.

Este artigo pretende analisar se essas reformas, especialmente a mais recente, exerceram
influéncia no processo de modernizacdo da gestdo administrativa da Camara dos Deputados.
Para isso, por meio de pesquisa exploratoria, buscou-se identificar, em duas das principais a¢bes
de modernizagdo promovidas pela Camara dos Deputados, caracteristicas que revelem, direta ou
indiretamente, pontos de contato com as mencionadas reformulagdes.

Os assuntos relacionados ao exercicio da fungdo administrativa pelas casas legislativas
ndo tém sido muito abordados nos estudos concernentes ao Poder Legislativo, dai a relevancia
do tema.

O texto inicia com um breve panorama das principais reformas promovidas pelo Poder
Executivo a partir da década de 1930. Descrevem-se ali as principais caracteristicas e objetivos
dessas alteracfes. Atencao especial recebeu a chamada reforma gerencial ocorrida em 1995, a
partir das diretrizes estabelecidas pelo Plano Diretor para a Reforma do Aparelho do Estado
(BRASIL, 1995), concebido durante o primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998).

Em seguida, abordam-se duas acGes de modernizacdo promovidas pela Camara dos
Deputados: a criagdo da Diretoria de Recursos Humanos e a adogdo do Planejamento

Estratégico pela Casa.
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Na Ultima secdo, além das consideracOes finais, sdo efetuadas sugestdes de futuras

abordagens.

2 Breve panorama historico das reformas administrativas brasileiras
2.1 A Era Vargas: a cria¢édo do Dasp

A primeira tentativa de moderniza¢do da Administracdo Publica no Brasil foi a criagdo
do Departamento Administrativo do Servi¢o Pablico (Dasp) em 1938, que, conforme esclarece
Bariani (2010, p.40), ja estava prevista na Constitui¢do de 10 de novembro de 1937:

Art 67. Havera junto a Presidéncia da Republica, organizado por decreto do
Presidente, um Departamento Administrativo com as seguintes atribuigdes:
a) o estudo pormenorizado das repartices, departamentos e estabelecimentos
publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da economia e
eficiéncia, as modificacbes a serem feitas na organizagcdo dos servigos
publicos, sua distribuicdo e agrupamento, dotagdes orcamentarias, condicbes
e processos de trabalho, relagdes de uns com os outros e com o publico;
(...).(BRASIL, 1937).

Para concretizar o dispositivo anterior, o Dasp foi criado no inicio do Estado Novo, por
meio do Decreto-Lei n° 579, de 30 de julho de 1938 (BRASIL, 1938), que elencava suas
atribuicdes, tendo como objetivo principal instituir um modelo de gestdo capaz de propiciar
racionalidade e exceléncia produtiva com rigor técnico, associados a impessoalidade e a
autonomia. Ainda segundo Bariani, (2010, p. 41), “as influéncias tedricas dessa proposta estao
em autores como Francisco Campos, Max Weber, Henri Fayol”, entre outros.

Wabhrlich (1974) assinala que a énfase na reforma dos meios (atividades de
administracdo geral) foi a caracteristica reformista principal desse periodo. Segundo a autora,
tratava-se de “uma ‘reforma modernizadora’, inspirada nas melhores fontes disponiveis a €poca,
ou seja, num modelo taylorista/fayoliano/weberiano” (WAHRLICH, 1974, p. 28).

A tarefa do Dasp, nas palavras de Torres, “era exatamente promover a montagem de
uma maquina administrativa nos moldes do modelo weberiano, como a afirmacéo dos principios
do mérito, da centralizacdo, da separacéo entre o publico e o privado, da hierarquia” (TORRES,
2004, p. 147).

Segundo assinala Wahrlich (1983), pode-se até mesmo identificar, ja nos discursos da
campanha eleitoral do entdo candidato a Presidéncia da Republica, Getalio Vargas, em 1930, as
ideias centrais da reforma administrativa. Embora derrotado nas urnas, o politico gaucho seria
conduzido a Presidéncia por forca da Revolucao de 1930 (FAUSTO, 2009; LIRA NETO, 2012),
levando a cabo o seu intento reformista.

Apobs a promulgacdo da Constituicdo de 1934, o Presidente Vargas encaminhou o
projeto de lei que representou a sua primeira medida no tocante a reforma administrativa. Tal
projeto resultou na Lei n® 284, de 28 de outubro de 1936 (BRASIL, 1936), que aprovou 0

primeiro plano federal de classificagdo de cargos, institucionalizando o sistema de mérito para
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acesso ao servico publico.

Percebe-se que, a0 menos do ponto de vista da norma, a adocdo da meritocracia para
ingresso nas fileiras do Estado foi uma tentativa de ruptura com o patrimonialismo até entdo
reinante.

Em sistemas patrimonialistas, sob a o6tica dos servidores, tém primazia os interesses dos
seus respectivos contratantes, conforme argumentado por Weber (2012).

O termo “patrimonialismo” ¢ oriundo da obra de Weber (2012) e define um tipo
especifico de dominagdo, que, por sua vez, € uma modalidade especifica de poder
(CAMPANTE, 2008). O funcionamento do patrimonialismo na Administragdo Publica é
explicado assim por Costa (2008):

Na administracdo publica patrimonialista, o aparelho do Estado funciona
como uma extensdo do poder soberano, e 0s seus auxiliares e servidores
possuem status de nobreza real. Os cargos sdo considerados prebendas. A res
pvblica ndo é diferenciada da res principis. (COSTA, 2008, p. 281).

“O conluio entre o poder estatal € o poder privado” (CARVALHO, 2007, p. 25) é o que
melhor caracteriza o patrimonialismo. Tal descrigdo se coaduna com o contexto social da
década de 1930 no Brasil, onde o clientelismo, o fisiologismo e a corrup¢do, vigosos frutos do
patrimonialismo, faziam-se presentes em todos os quadrantes da Administragdo Publica
(BARIANI, 2010), o que se apresenta como imenso desafio que o Dasp iria enfrentar.

Bariani avalia que “o Dasp deixou uma marca que contribui para modernizar a
administra¢do publica no Brasil” (BARIANI, 2010, p. 60). Sem o Dasp, a critica ao
patrimonialismo teria sido mais dificil e os avangos das décadas seguintes, inexistentes.

Embora atualmente a palavra ‘burocracia’ tenha adquirido, no senso comum, contornos
pejorativos, a adogdo da administracdo publica burocrética, conforme assinala Bresser-Pereira
(1999), objetivou a superacdo da administracdo patrimonialista. A hierarquia traduzida em
unidade de comando, a estrutura piramidal de poder, a rigidez das rotinas, o controle dos
processos administrativos visavam a profissionalizacdo da administragdo para liberta-la das
amarras do clientelismo. Dai a necessidade de controles rigorosos, regulagdes e rotinas severas
(BRESSER-PEREIRA, 1999).

2.2 Periodo militar: o Decreto-Lei n° 200, de 1967

Durante o regime militar, ocorreu também um processo importante de transformacéo da
Administracdo Publica. O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 (BRASIL, 1967), sob
a inspiracdo de Hélio Beltrdo e Amaral Peixoto, objetivava modernizar a administracdo publica
mediante a adocdo de instrumentos gerenciais de gestdo utilizados pela iniciativa privada
(TORRES, 2004, p. 153). O decreto estabeleceu, para tanto, cinco principios fundamentais:

planejamento, coordenacao, descentralizacéo, delegacdo de competéncias e controle.
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Ao tracar o diagnostico da Reforma Administrativa de 1967, Silva (2010) comenta:

(...) areforma administrativa de 1967 foi norteada pelo desejo de modernizar
o aparelho do Estado e aumentar sua eficiéncia, adotando, para isso, o padrdo
de gestdo do setor privado. Como afirmou o presidente Castello Branco, em
1965, em mensagem presidencial ao Congresso Nacional, “o propdsito ¢ que
o setor publico possa operar com a eficiéncia da empresa privada” (...) No
contexto da reforma, a gestdo privada aparece como antitese da demora, do
desperdicio, do centralismo, da auséncia de controle, dos privilégios e do
papeldrio (SILVA, 2010, p. 63).

Nota-se j& aqui, em 1967, a ideia de que a empresa privada é mais eficiente do que a
organizacdo publica, questionavel premissa que, a partir do final da década de 1990, conforme
se verd adiante, motivara a proposta de uma nova reforma no aparelho do Estado.

A reforma administrativa de 1967, de acordo com Silva (2010), nasceu como uma das
propostas institucionais da tecnocracia do regime militar na tentativa de racionalizar a
administracéo federal, introduzindo procedimentos gerenciais tipicos do setor privado, além de
atender, segundo o autor, a demandas provenientes de grupos proximos ao regime, 0 que
explicaria a abertura para a participagéo do capital privado em sociedades de economia mista.

Devido & natureza do regime, ndo houve participacdo ativa da sociedade civil na
formulacéo da reforma administrativa de 1967, que se configurou em um processo da propria
burocracia federal.

O planejamento aparece como elemento de racionalidade pragmaética, de instrumento
para alcance dos objetivos do Estado.

Um dos elementos da descentralizacdo, fixada como um dos principios no texto do
decreto-lei, é a diferenciacdo entre administracdo direta e administragéo indireta. Compdem a
primeira, a Presidéncia da Republica, os ministérios e os 6rgdos diretamente subordinados a
Presidéncia. J& a administragdo indireta é formada por 6rgdos com autonomia de gestdo e
personalidade juridica publica ou privada, constituindo-se na forma de autarquias, empresas
publicas e sociedades de economia mista.

O detalhamento da administracdo publica indireta, com definicdo de caracteristicas
préprias , segundo Silva (2010), deveu-se a pretensdo dos reformadores de permitir que 0s seus
6rgdos ndo se submetessem a rigidez das regras do servico publico federal, de forma a se
estabelecer uma descentralizagdo sem subordinacdo das organizaces da administracdo indireta
aos ministérios, dando-lhes maior flexibilidade e autonomia. Dessa forma foi possivel, por
exemplo, adotar, na administracdo indireta, o regime trabalhista tipico do setor privado, a
Consolidacédo das Leis do Trabalho (CLT). Com isso, os principios éticos foram enfraquecidos,
e o clientelismo voltou a ganhar forga na administracdo publica (SILVA, 2010).

Ao comentar o Decreto-Lei n® 200, de 1967, Bresser-Pereira, que seria o artifice da

préxima reforma, afirma:
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A reforma iniciada pelo Decreto-Lei n® 200 foi uma tentativa de superagdo da
rigidez burocratica, podendo ser considerada como um primeiro momento da
administracdo gerencial no Brasil. Toda a énfase foi dada a descentralizacéo
mediante a autonomia da administracdo indireta, a partir do pressuposto da
rigidez da administracdo direta e da maior eficiéncia da administracdo
descentralizada. (BRESSER-PEREIRA, 1999, p. 26).

Bresser-Pereira ainda acrescenta que o Decreto-Lei n°® 200 teria produzido duas
consequéncias indesejaveis: 1) facilitou a sobrevivéncia de préticas patrimonialistas e
fisiologicas, ao permitir a contratacdo de empregados sem concurso publico; 2) deixou de
desenvolver carreiras no alto escaldo ao ndo se preocupar com a formacdo de administradores
publicos de alto nivel, que eram recrutados, também sem o devido concurso publico, das
empresas estatais (BRESSER-PEREIRA, 1999).

2.3 Era FHC — O Plano Diretor para a Reforma do Aparelho do Estado

J& sob a égide da Constituicdo de 1988, a principal reforma administrativa ocorreu a
partir de meados dos anos 90, e iniciou-se com o movimento denominado de ‘administracdo
publica gerencial’. Conforme afirma Ana Paula Paes de Paula, “a reforma gerencial brasileira
foi um desdobramento do ajuste estrutural da economia, que teve inicio com a adesdo do
Governo Collor as recomendac¢fes do Consenso de Washington para a crise latino-americana”
(PAES DE PAULA, 2007, p. 125).

O contexto histérico da reforma gerencial é apresentado, em breves linhas, por Christina
Andrews:

Enquanto o Brasil e outros paises latino-americanos mergulhavam na
recessdo, 0s paises desenvolvidos, a sua maneira, também iniciavam o
ajustamento. O crescimento econdmico das décadas anteriores nesses paises
viera ao custo do aumento das taxas de inflacdo, levando os formuladores de
politicas publicas a abracar a visdo critica do “Estado do Bem-estar Social” e
de seu custoso aparato burocratico. Na Europa, a partir do final da década de
1970, a énfase em politicas sociais promotoras da igualdade social cede
terreno para a énfase em politicas voltadas para a contengdo do déficit
orcamentario, fazendo emergir em todas as frentes politicas a ideia da
eficiéncia administrativa (ANDREWS, 2010, p. 88).

A quase totalidade da literatura acerca do assunto aponta o contexto de crise
internacional como indutor da proposta de reformulacdo do papel do Estado que levou, na
década de 1990, varios paises a promoverem reformas (ANDREWS, 2010; BENINI, BENINI e
NOVAES, 2012; BRESSER-PEREIRA, 1999; PAES DE PAULA, 2007).

Inspirado na experiéncia de outros paises, principalmente da Grd-Bretanha, em 1995, o
entdo Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira,
apresentou o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que tracava um
diagndstico da burocracia estatal e apontava os objetivos a serem perseguidos pelo governo e
pela sociedade, para prover a administragdo publica de niveis mais altos de governabilidade e
governanga (TORRES, 2004, p. 172).
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O aparelho do Estado foi definido como a administragdo publica em sentido amplo,
acepcdo em que representa a propria estrutura organizacional do Estado, englobando os trés
poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), nas trés esferas federativas (Unido, Estados-
membros e Municipios) (BRASIL, 1995).

Ao apresentar o PDRAE, o entdo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso
esclareceu os objetivos da reforma pretendida:

Este “Plano Diretor” procura criar condi¢des para a reconstrucdo da
administracéo publica em bases modernas e racionais. No passado, constituiu
grande avango a implementacdo de uma administragdo publica formal,
baseada em principios racional-burocraticos, os quais se contrapunham ao
patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vicios estes que ainda
persistem e que precisam ser extirpados. Mas o sistema introduzido, ao
limitar-se a padr@es hierarquicos rigidos e ao concentrar-se no controle dos
processos e ndo dos resultados, revelou-se lento e ineficiente para a
magnitude e a complexidade dos desafios que o Pais passou a enfrentar
diante da globalizag¢do econdmica. (BRASIL, 1995, p. 6).

O plano propunha a adog¢do no Brasil do modelo gerencial de administragdo publica,
uma vez que o modelo burocrético weberiano era tido como ndo mais adequado a administracao
de um Estado moderno.

O PDRAE distinguiu as fungdes do Estado em trés macroareas de atuacdo: atividades
exclusivas do Estado; servicos sociais e cientificos do Estado; produgdo de bens e servigos para
0 mercado. A cada uma das areas de atuacdo, segundo o PDRAE, corresponde uma forma de
propriedade.

A figura 1 apresenta o relacionamento entre as formas de propriedade e de

administracéo e as areas de atuagdo do Estado.

Forma de Propriedade Forma de Administragio
Piblica
N3

a0
Estatal

Estatal Privada {Burocrifica| Gerencial

NGCLED ESTRATEGICO

Legislative, Judisidria,
Presidéneia, Cipuls dos

Ministérios, Ministéria Piblico

ATIVIDADES EXCLUSIVAS
Regulamentagso, Fisealizagho,
Fomente, Sequranga Piblica,
Sequridads Socisl Bisiea

SERVICOS NAD-

EXCLUSIVOS
Universidades, Hospitsis, M""i“?i”*

Centros de Pesquise, Mussus
PRODUGAD PARA O

MERCADO — L.
Empresas Estatais

Figura 1: areas de atuacdo do Estado
Fonte: PDRAE (BRASIL, 1995, p. 48)

A
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No NUCLEO ESTRATEGICO estd o coracio do Estado. Segundo o PDRAE, é
somente ai que se justifica a permanéncia do modelo burocratico, por sua efetividade e
seguranca, embora seja necessario moderniza-lo por meio da adocdo de préaticas da
administracdo gerencial. Nas demais areas de atuagdo, apenas o modelo gerencial puro deve ser
adotado.

As ATIVIDADES EXCLUSIVAS englobam aqueles servigos que apenas o Estado
pode realizar. Segundo o PDRAE,

S8o servicos em que se exerce o poder extroverso do Estado - o poder de
regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos temos: a cobranca e
fiscalizacdo dos impostos, a policia, a previdéncia social basica, o servigo de
desemprego, a fiscalizacdo do cumprimento de normas sanitarias, 0 servico
de trénsito, a compra de servigos de salde pelo Estado, o controle do meio
ambiente, o subsidio a educag&o basica, o servico de emissdo de passaportes,
etc. (BRASIL, 1995, p. 41).

Os SERVICOS NAO EXCLUSIVOS englobam aquelas atividades em que o Estado
atua em conjunto com outras organizagfes publicas ndo estatais e privadas. S80 servigos que
envolvem atividades ligadas a direitos fundamentais, como, por exemplo, educacédo e saide. O
PDRAE cita como exemplos as universidades, os hospitais, 0s centros de pesquisa € 0S museus
(BRASIL, 1995).

O setor denominado PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO
equivale ao campo de atuacdo das empresas. S&o atividades que, embora permanegam no

aparelho do Estado, regem-se pela l6gica de mercado, voltadas para o lucro.

2.3 A Era Lula: o Programa Nacional de Gest&@o Publica e Desburocratizagéo —
Gespublica

Em janeiro de 2003, Luiz In4cio Lula da Silva tomou posse como Presidente da
Republica. Por ser oriundo de um partido de esquerda, cuja atuacdo parlamentar se caracterizara
por ferrenha oposicao as ideias difundidas pelo PRDRAE, havia uma grande expectativa sobre
qual seria a postura do novo governo em relagdo a administracdo publica.

O tempo demonstrou que os temores de ruptura eram infundados. Conforme assinala
Abrucio (2007, p. 77), “o governo Lula continuou uma série de iniciativas advindas da
experiéncia anterior da modernizacdo do Estado brasileiro, particularmente no reforgo de
algumas carreiras”.

Em 2005, é instituido o Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagdo —
Gespublica, com a finalidade de contribuir para a melhoria da qualidade dos servicos publicos
prestados aos cidaddos e para o aumento da competitividade do Pais (BRASIL, 2005). O
Gespublica tem abrangéncia nacional e se direciona as organizagdes publicas em geral, sendo

aberto a todas as esferas de governo e a todos os poderes.
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O Gespublica representa a tentativa de continuidade do modelo gerencial, uma vez que
foi instituido a partir da evolugdo de programas anteriores.
A figura 2 ilustra a evolugdo que levou ao desenvolvimento do Gespublica.

Sub Programa QPAP POQsSP Programa

da Qualidade & Programa da Pragrama da Nacional de

Produtividade Qualidade e Qualidade no Gestao Publica

Pablica Participacdo na Servigo e Desburo-
Administracio Piblico cratizagao

Gestao de Sistema Gestdo do Gestao por

Processos de gestao atendimento resultados,

ao cidadao orientada ao
cidadao

Figura 2 — Marcos na evolucdo do Gespublica.
Fonte: Documento de referéncia (BRASIL, 2008/2009)

Os quatro marcos mostrados na Figura 2 ndo representam rupturas e sim incrementos
importantes a partir do programa inicial (BRASIL, 2009).
O Documento de Referéncia 2008/2009 do Gespublica esclarece:

O Programa Nacional da Gestdo Publica e Desburocratizagdo é um poderoso
instrumento de cidadania, conduzindo cidaddos e agentes publicos ao
exercicio pratico de uma administragdo puUbica ética, participativa,
descentralizada, promotora do controle social e orientada para resultados,
entre outras acdes gerenciais. (BRASIL, 2009, p. 9).

O Gespublica foi formulado sob a premissa basica de que a gestdo publica pode atingir
altos niveis de exceléncia sem deixar de ser publica. A qualidade na gestdo deve ser
desenvolvida e orientada dentro dos principios constitucionais da legalidade, da moralidade, da
impessoalidade, da publicidade e da eficiéncia (BRASIL, 2009), que é o traco caracteristico da
acdo administrativa do Estado, voltado para o interesse publico.

Os instrumentos e os conceitos do Gespublica ndo se limitam areas a especificas (saude,
educacdo, previdéncia, fiscaliza¢do etc), mas aplicam-se a toda a administracdo publica e todos
0s poderes do Estado e esferas federativas (BRASIL, 2009).

O Gespublica possui um conjunto de orientacBes e parametros que formam um
instrumento para avaliagdo e melhoria da gestdo das instituices que aderiram ao Programa.

Essa ferramenta, de natureza gerencial, apresenta todos os critérios e itens de avaliacdo

90 E-legis, Brasilia, n. 15, p. 82-99, set./dez. 2014, ISSN 2175.0688



Reforma Administrativa do Poder Executivo e A¢Bes de Modernizacdo da Camara dos Deputados

necessarios para se aferir o nivel de desenvolvimento da gestdo de determinada organizacéo

publica.

Cic{oq@
Q
o(‘
' o
e aetunay | DU .
Definicao ’
Lo i Verificacao
das Praticas pgsoCoreivs *ComPanco
de Gestao Preveniig  PadTOES e

Trabalho

e Padroes de
Trabalho | Implementacao

Avaliacao
Inovacaoe | das Praticas

Refinamento e dos
Padroes de
Trabalho

Figura 3 — Diagrama de gestao das praticas do Gespublica
Fonte: MPOG (BRASIL, 2010)

Abrdcio (2007) aponta como experiéncia bem-sucedida no campo da gestdo publica no
governo Lula duas agdes levadas a efeito no ambito da Federagdo: o Programa Nacional de
Apoio & Modernizagdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados e do Distrito Federal (Pnage) e
0 Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros
(Promoex). Tais programas objetivam modernizar a administracdo publica das instancias

subnacionais, particularmente no nivel estadual.

3 A modernizagdo administrativa na Camara dos Deputados

Como 6rgéo do Poder Legislativo e integrante do nucleo estratégico do Estado
(conforme indicado na figura 1), a Camara dos Deputados ndo foi indiferente aos ventos
reformistas que alcaram o modelo gerencial a condicdo de protagonista na Administracao
Publica a partir de 1995.

E possivel identificar nas acBes de modernizagio administrativa implementadas nos
altimos dez anos pela administragdo da Camara dos Deputados a influéncia, ainda que indireta,
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dos paradigmas estabelecidos nas mais recentes reformas administrativas conduzidas pelo Poder

Executivo. Nas se¢des seguintes, serdo abordadas duas dessas acoes.

3.1 A criagédo da Diretoria de Recursos Humanos (DRH)

A estrutura organizacional da Camara dos Deputados é regida pela Resolugdo n° 20, de
30 de novembro de 1971 (BRASIL, 1971). Sofreu vérias alteracdes, embora sem grandes
modificagdes na esséncia.

Uma modificacdo relevante nessa estrutura foi a criacdo, por meio do Ato da Mesa n°
27, de 20 de agosto de 2003 (BRASIL, 2003), da Diretoria de Recursos Humanos. Na
justificacdo no ato esta registrado:

Desde a edicdo da Resolugdo n° 20, de 1971, notorias sdo as modificagdes
havidas na sociedade, no Direito Constitucional, no Direito Administrativo,
na Ciéncia da Administracdo e, consequentemente, na Administracdo Publica
brasileira. Em razdo disso, a reestruturagdo administrativa da Casa faz-se
necessaria, a fim de adaptd-la a atualidade. Se agora ndo é possivel uma
completa reestruturagdo, ao menos parte dela se toma imperiosa. (BRASIL,
2003, p. 10).

Essas notorias modificacdes anteriormente referidas, principalmente no que se refere a
administracdo publica podem ser identificadas com as agdes que, a partir principalmente do
PDRAE (BRASIL, 1995), difundiram o modelo gerencial, que ja preconizava como prioritaria a
adogdo de uma nova politica de recursos humanos, que deveria passar pela profissionalizagéo e
valorizag&o do servidor publico, a fim de se atender com qualidade aos novos papéis do Estado.

A ideia de valorizagdo do servidor pressupde, ainda segundo o PDRAE:

(1) criar condicdes psicossociais necessarias ao fortalecimento do espirito
empreendedor do servi¢o publico, conjugada ao comportamento ético e ao
desempenho eficiente; (2) reforcar o sentido de missdo e o0 comprometimento
do servidor publico para com a prestacdo de servicos de melhor qualidade
para o cidaddo, e (3) obter maior satisfacdo do servidor publico com o seu
trabalho e com sua qualidade de vida. (BRASIL, 1995, 64).

A Diretoria de Recursos Humanos da Camara dos Deputados tem, desde a sua criagéo,
promovido agdes que guardam consonancia com 0s objetivos acima transcritos. A estruturagéo
da diretoria abrange as areas de salde, gestdo de pessoal e treinamento, que desenvolvem
programas voltados para a valorizac¢do do servidor.

Em 2006, a Diretoria de Recursos Humanos (DRH) foi introdutora do planejamento
estratégico na Camara dos Deputados, ocasido em que desenvolveu o seu planejamento
estratégico setorial, utilizando a metodologia BSC. No final daquele ano, era langado o Plano de
Gestdo Estratégica da Area de Recursos Humanos, no qual se apresentou o respectivo Mapa
Estratégico Setorial, sendo depois seguida por outros setores da Casa (GUIMARAES et al,
2012).
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3.2 A adocdo do planejamento estratégico

Segundo Bergue (2011, p. 423), “a estratégia, como elemento tedrico no campo das
ciéncias sociais, desenvolveu-se a partir de meados do século XX, especialmente no periodo do
po6s-Segunda Guerra Mundial, sob forte influéncia das Ciéncias Econdmicas”.

O termo ‘estratégia’ provém do grego strategia — a arte do general, tendo sido
empregada pela primeira vez na lingua inglesa em 1688 (WHIPP apud BERGUE, 2011).

O processo de Planejamento Estratégico, iniciado de forma incipiente em 2004, ainda
sem a utilizacho dessa terminologia (0 que somente ocorreria formalmente em 2006),
estabeleceu como missdo da area de apoio técnico administrativo e legislativo “dar suporte a
atividade parlamentar, com qualidade e ética, contribuindo para o seu continuo fortalecimento,
aperfeicoamento e transparéncia”. Como desdobramento, foram estabelecidos os objetivos, as
medidas e 0S recursos necessarios para cumprir essa missao.

Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010) relacionam dez escolas de planejamento
estratégico conforme a visdo que adotam acerca do processo de formulagdo de estratégia:

Quadro 1: Escolas de formulacéo de estratégia

ESCOLA VISAO DO PROCESSO DE ESTRATEGIA
Escola do Design Formulagdo de estratégia como um processo de concepgao.
Escola do Planejamento Formulagdo de estratégia como um processo formal.
Escola do Posicionamento | Formulagdo de estratégia como um processo analitico
Escola Empreendedora Formulagdo de estratégia como um processo Visionario
Escola Cognitiva Formulagdo de estratégia como um processo mental
Escola de Aprendizado Formulacgdo de estratégia como um processo emergente
Escola do Poder Formulagdo de estratégia como um processo de negociagao.
Escola Cultural Formulagdo de estratégia como um processo coletivo
Escola Ambiental Formulacgdo de estratégia como um processo reativo
Escola da Configuracédo Formulacgdo de estratégia como um processo de transformacao

Fonte: Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010). (itélicos reproduzidos do original).

Segundo Guimardes et alli (2012), o planejamento estratégico na Camara dos Deputado
seguiu um movimento middle-up-down:

Em 2006 a Diretoria de Recursos Humanos (DRH) desenvolveu seu
planejamento estratégico setorial, utilizando a metodologia BSC18. Em
dezembro do mesmo ano, foi lancado o Plano de Gestdo Estratégica da Area
de Recursos Humanos, no qual se apresentou o respectivo Mapa Estratégico
Setorial. Posteriormente, outros setores o fizeram (setembro de 2007 -
Secretaria de Comunicacdo Social; dezembro de 2007 - Secretaria de
Controle Interno; outubro de 2008 — Diretoria Legislativa; dezembro de 2008
— Diretoria Administrativa). Esse fato levou Botelho e Melo (2009) a
considerarem o processo de gestdo estratégica da Camara como middle-up-
down ou “estratégia corporativa deduzida”. (GUIMARAES et al, 2012, p. 29)
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O modelo de gestdo middle-up-down considera que a geréncia intermediaria de uma
organizacdo € o centro principal da producdo de conhecimento mediante um movimento de
espiral para cima e para baixo, na estrutura organizacional, que posiciona 0s gestores
intermediérios no cruzamento dos fluxos verticais e horizontais de informagdes (NONAKA,
TAKEUCHI, 1997).

O Mapa Estratégico Corporativo da Camara dos Deputados (Figura 5) foi langado em
abril de 2009.

Percebe-se a explicita adocdo do modelo gerencial em agdes referentes aos processos
internos, tais como: “subsidiar a tomada de decisdes por meio de informagdes e analises
tempestivas”, “aprimorar a gestdo ¢ a disseminacdo da informacdo e do conhecimento”,
“aprimorar continuamente os instrumentos da gestdo estratégica”, “modernizar a gestdo de
processos de trabalho”.

O Plano Diretor para a Reforma do Aparelho do Estado, ao se referir ao nulcleo
estratégico — do qual faz parte o Poder Legislativo — apresenta como um dos objetivos
“aumentar a efetividade do nucleo estratégico, de forma que os objetivos democraticamente
acordados sejam adequada e efetivamente alcangados” (BRASIL, 1995, p. 45). Para isso,
propde modernizar a administracdo burocratica, que, conforme ja ficou registrado acima, ainda
é justificavel no nlcleo estratégico.

Embora ndo se possa afirmar que a adogdo do planejamento estratégico na Camara dos
Deputados tenha sido explicitamente inspirada pelo movimento de implantacdo do modelo
gerencial no Poder Executivo, 0 mapa estratégico corporativo (Figura 4) revela que a cultura
disseminada pelo Plano Diretor para a Reforma do Aparelho do Estado encontrou solo fértil na

administracdo daquela Casa Legislativa.
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Figura 4: Mapa estratégico corporativo da Camara dos Deputados.
Fonte: Oliveira (2011).

Até mesmo nas diretrizes estratégicas 2012-2023, referente ao planejamento de longo
prazo da Camara dos Deputados, percebe-se a presenca marcante do modelo gerencial. A

diretriz 7, que trata da gestdo, estabelece:

Linhas de Atuagéo:

7.1 Aprimorar o processo decisorio, a gestdo de projetos, de processos e de
riscos corporativos, e o0 uso de indicadores de desempenho;

7.2 Melhorar a gestdo e a disseminacdo de informagdes internas;

7.3 Assegurar a infraestrutura adequada e continuidade dos servigos;

7.4 Promover uma adequada gestdo de pessoas, com énfase na produtividade,
meritocracia e qualidade de vida;

7.5 Melhorar a eficiéncia administrativa e a utilizagdo dos recursos;

7.6 Instituir servicos comuns ao Parlamento. (BRASIL, 2013)

Essas acBes encontram plena correspondéncia em varios dos conceitos e valores
presentes tanto no PDRAE quanto no Gespublica, o que parece indicar a mesma concepg¢do de

administracdo gerencial.

5 Concluséao

O processo de reforma do aparelho do Estado deve ser considerado em andamento
constante. Essa historia ainda ndo acabou. A administragdo publica brasileira precisa avancar no
sentido de superar cada vez mais o patrimonialismo que, infelizmente ainda € bem presente,
inclusive no Poder Legislativo.

As acdes de modernizacdo da Camara dos Deputados analisadas — a criagdo da Diretoria

de Recursos Humanos e a implantacéo do Planejamento Estratégico — apontam varios possiveis
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pontos de contato com as reformas administrativas promovidas pelo Poder Executivo a partir de
1995, sob inspiragdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, assim como alguns
dos conceitos e valores do Gespublica. Embora seja verdade que, sem um estudo mais
aprofundado, ndo se pode afirmar que essas acdes sofreram influéncia direta do Plano, é
também verdade que toda mudanga ocorre como resposta ao contexto cultural circundante. Os
estreitos limites do presente trabalho exploratério ndo permitiram a coleta de dados mais
consistentes com vistas ao aprofundamento do tema.

O quadro 2 mostra a convergéncia de conceitos e valores entre 0s mais recentes
programas de reforma administrativo do Poder Executivo e algumas das diretrizes estratégicas
da Cémara dos Deputados.

Quadro 2 — Convergéncia conceitual entre 0 PDRAE,
0 Gespublica e as Diretrizes Estratégicas da Camara dos Deputados

DIRETRIZES ESTRATEGICAS 2012-2023 — CAMARA

PDRAE E GESPUBLICA

DOS DEPUTADOS

e Aumento da governanga

e Modernizagdao da Administracao
Burocratica

e (Capacita¢do permanente

e Profissionalizagdo do servigo
publico

e Pensamento Sistémico

e Aprendizado Organizacional

e Cultura dainovagao

e Desenvolver e aperfeigoar programas
institucionais de educacdo politica para os publicos
interno e externo;

e Aperfeicoar praticas de cidadania no ambito
interno.

e Aprimorar o processo decisdrio, a gestdo de
projetos, de processos e de riscos corporativos, e o
uso de indicadores de desempenho;

e Melhorar a gestdo e a disseminagdo de informacdes

internas;

e Promover uma adequada gestdao de pessoas, com
énfase na produtividade, meritocracia e qualidade de
vida;

e Melhorar a eficiéncia administrativa e a utilizacdo
dos recursos.

e Valorizagdo do servidor
e Visdo de futuro
e Foco na cidadania e na sociedade

Fonte: Elaboragdo propria

Nesse sentido, percebe-se que o modelo gerencial adotado pela Camara dos Deputados,
sob ponto de vista conceitual, esta em consonancia com 0s pressupostos dos principais
movimentos de modernizacdo da gestdo publica.

Ha um vasto campo de estudo ainda ndo desbravado no que se refere a gestdo
administrativa no Poder Legislativo. Uma possivel proposta de pesquisa — transcendendo 0s
objetivos restritos deste artigo - seria investigar com mais profundidade (mediante possivel
andlise documental e entrevistas com atores-chaves dos processos de modernizacdo) se tais
convergéncias sdo realmente fruto da adocdo consciente dos elementos do movimento de
reforma do Estado, por meio da influéncia direta do Poder Executivo, ainda que retardada no
tempo, ou se o proprio contexto do Poder Legislativo levou os seus gestores a trilharem o
mesmo caminho em dire¢cdo ao modelo gerencial de forma independente, em um auténtico voo

solo.
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ADMINISTRACAO PUBLICA COMPARADA E SEUS IMPACTOS SOCIAIS

COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION AND THEIR SOCIAL IMPACTS

Robson Luiz Fialho Coutinho”

Resumo: O objetivo deste artigo é apresentar os modelos de administracdo publica patrimonial,
burocrético, gerencial e societal, bem como os impactos sociais da ado¢do de cada um desses
modelos. Também sdo apresentadas as varias reformas pelas quais passou a administragdo
publica brasileira. Utilizando-se de uma abordagem descritivo-comparada, o0 estudo leva a
conclusdo que as sociedades possuem prioridades diferentes ao longo do tempo e os Estados
precisam se reestruturar para atender adequadamente as necessidades que se apresentam a cada

momento.

Palavras-chaves: Administracdo Publica; Patrimonialismo; Burocracia; Gerencialismo;

Administracéo Pablica Societal.

Abstract: The purpose of this paper is to present models of patrimonialism, bureaucratic,
managerial and societal public administration as well as the social impact of adoption of each of
these models. Also featured are various reforms undergone by the Brazilian government. Using
a descriptive-comparative approach, the study leads to the conclusion that societies have
different priorities over time and states need to restructure to meet adequately the needs that

arise every time.

Keywords: Public Administration; Patrimonialism; Bureaucracy; Managerialism; Societal
Public Administration.

1 Introducéo
As crises econdmicas ocorridas na década de 1980 e o questionamento sobre o papel do
Estado na sociedade contemporanea tém levado os governos de diversos paises a promoverem

reformas em maior ou menor intensidade visando ao fortalecimento e a modernizagdo da
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administracdo publica, com o objetivo de fornecer servigos publicos com maior qualidade e
eficiéncia.

A reforma administrativa e a implantacdo de um novo modelo de administracéo publica
parece ser um tema recorrente tanto para 0s governos quanto para oS estudiosos da
administracdo publica. Para Abrdcio (1997), o modelo burocrético, que era hegemonico entre 0s
paises desenvolvidos até a década de 1980, passou a ser duramente criticado e condenado,
abrindo espaco para a possibilidade de substituicdo por outro modelo.

Implantar um novo modelo significa substituir um padréo que ndo funciona mais ou que
ndo responde de forma adequada aos anseios do Estado e da sociedade. Por isso é importante
conhecer os modelos existentes, seus aspectos positivos e negativos e 0s impactos sociais
resultantes da adogdo de cada um deles.

Os modelos conhecidos na administracdo publica sdo o patrimonial, o burocratico, o
gerencial (BRESSER-PEREIRA, 1997) e um modelo ainda em construgdo, o societal (PAES
DE PAULA, 2005). Cada um desses modelos possui caracteristicas distintas dos demais, porém
eles se desenvolvem e criam formas préprias ao serem implantados em determinado Estado,
configuracbes essas que passam pelos filtros das diferencas historicas, culturais, sociais e
politicas de cada nacdo.

O artigo inicia com os tipos de dominagdo (WEBER, 1999), que sdo a base para o
desenvolvimento e consolidacdo de cada um dos modelos. Em seguida, sdo apresentadas as
principais caracteristicas dos modelos de administracdo e seus impactos sociais, com énfase
para o0 caso brasileiro. No caso do modelo gerencial, sdo apresentadas as experiéncias da
Inglaterra e dos Estados Unidos da América. Por fim, sdo apresentados os impactos sociais

resultantes da implantacéo de cada um dos modelos.

2 Poder e Dominagéo

De acordo com Weber (1999), poder é a capacidade de uma pessoa, ou grupo de
pessoas, impor sua vontade em uma agdo social, mesmo encontrando oposicao de outros. Ja a
dominacédo é a probabilidade de se encontrar obediéncia a uma determinada ordem, dentro de
um grupo de pessoas.

Em cada sociedade existe uma estrutura de dominacéo que serve para a legitimacéo do
poder e para moldar a estrutura dessa sociedade. Essas estruturas de dominagdo podem ser
agrupadas em trés tipos “puros”, que se misturam e resultam nas diversas formas existentes na
historia. Os trés tipos de dominacgdo sdo: a tradicional, a carismatica e a burocratica (WEBER,
1999).

A estrutura de dominacdo existe desde os agrupamentos humanos mais primitivos até as

sociedades contemporaneas complexas e pode ser legitimada pela tradicdo, pela crenca ou pela
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razdo. Nada impede também que a dominacdo seja incorporada e legitimada pela combinagéo
desses trés fatores (WEBER, 1999).

Na sociedade tradicional, representada pelas tribos, clas, feudos e familias, a obediéncia
a autoridade é justificada pela tradicdo e pelos costumes. A dominacdo patriarcal origina-se na
autoridade do chefe da comunidade domestica e é hereditaria. Os dominados obedecem as
normas que se fundamentam na tradicdo, uma vez que o patriarca é o lider natural da vida
cotidiana. Os elementos fundamentais da autoridade do patriarca sdo a piedade a tradicdo e a
pessoa do senhor (WEBER, 1999).

Nesse tipo de dominacdo, o costume e a tradigdo séo a base da legitimacao do poder. Os
comandados obedecem porque historicamente sempre foi assim, esta é a ordem estabelecida, a
qual todos devem fidelidade e obediéncia sem questionamentos (WEBER, 1999).

Trata-se de um tipo de dominagdo conservadora, contrario a mudancga social, pois a
mudanca implica rompimento das tradicdes, abandono de usos e costumes. E uma dominagio
sem base racional e, portanto, ndo existe preocupacdo com a eficiéncia (MOTTA, 2004).

Existe um caso especial de dominag&o patriarcal que é o poder descentralizado por meio
da cessdo de terras ou utensilios em troca de alguns servicos. Na chamada dominagdo
patrimonial, o senhor oferece protecéo contra perigos externos e ajuda em caso de necessidade,
tendo como retribui¢do apoio incondicional de seus dominados (WEBER, 1999).

Na dominacdo patrimonial, o dominado tem o dever de servir o exército do senhor
sempre que necessario, entrega presentes e tributos e nao tem a posse definitiva das terras em
que trabalha. Sdo exemplos desse tipo de sociedade, o feudalismo da Idade Média, os farads do
Egito, os Incas, os grandes reis orientais e grandes senhores territoriais (WEBER, 1999).

Em termos histéricos, nas sociedades primitivas predominou o controle tradicional,
enquanto que a dominacdo patrimonial existiu em larga escala nas sociedades pré-capitalistas
complexas (BRESSER-PEREIRA, 1997).

No tipo de dominagdo conhecida como carismatica, o poder do mandante também se
baseia na autoridade pessoal. Esta autoridade, por sua vez, nao esta fundamentada na tradicao,
mas sim na crenca, no carisma, na graca concedida a determinada pessoa, que se manifesta nos
herdis, profetas e redentores (WEBER, 1999).

A dominagdo carismatica ocorre a partir da combinagdo do surgimento de situagdes
extraordinarias e do aparecimento de um lider com caracteristicas especiais, incomuns, que
passa a exigir obediéncia aos seus seguidores para o cumprimento de uma missdo (WEBER,
1999).

O lider carismético € portador de dons fisicos e espirituais Unicos, ndo acessiveis a
todos, e exige obediéncia e adesdo em virtude de sua missdo. A autoridade do lider ndo deriva

de ordens e estatutos, tampouco de costumes tradicionais ou promessas de fidelidade feudais. O
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portador do carisma apresenta provas de seus poderes por meio de milagres, se pretende ser um
profeta, ou de atos heroicos, se pretende ser um lider guerreiro (WEBER, 1999).

Na sociedade carismatica, tipica de na¢fes em evolucdo, grupos religiosos e grupos
revolucionarios, a autoridade é justificada e mantida pelo carisma do lider, o que explica as
caracteristicas misticas, arbitrarias e personalisticas desse tipo de dominagdo (WEBER, 1999).

A dominacdo carismatica € um poder instavel, sem base racional e, por isso, adquire
facilmente caracteristicas revolucionarias. E uma dominagio pessoal, intransferivel, que n&o
pode ser delegada nem concedida a um terceiro. E arbitréria, porque n&o é regulamentada por
leis, estatutos ou tradicbes (MOTTA, 2004).

Diferentemente da dominacdo tradicional, em que h& uma previsdo de continuidade, de
passagem do poder para o proximo patriarca, principe ou rei, na sociedade carismatica hd uma
constante instabilidade, pois a capacidade do lider é questionada sempre que surgem novos
obstaculos a serem superados e, 0 que é pior, o carisma do lider ndo € transmitido de forma
automatica para o seu sucessor (WEBER, 1999).

O terceiro tipo puro é a chamada dominagéo burocratica. Nesse tipo de dominacdo, o
poder de mando é legitimado por um sistema de regras racionais e impessoais, pactuadas ou
impostas, nas quais o comandado obedece as regras e ndo a pessoa (WEBER, 1999).

Nas sociedades modernas o tipo de sistema social dominante é a organizagdo
burocratica, que é uma estratégia de administragdo, uma forma de poder e de dominacéo
(MOTTA, 2004).

Na sociedade burocratica existe uma hierarquia de cargos com clara definicdo de
atribuicdes, separacdo entre as atividades oficiais e as atividades privadas, bem como separacéo
dos respectivos recursos monetérios (WEBER, 1999).

Os trés tipos de dominagdo ndo se encontram em uma linha evolutiva no tempo, pelo
contrério, eles aparecem combinados de diferentes formas e em maior ou menor grau. Mesmo
em sociedades modernas tidas como burocraticas, muitos lideres eleitos por sistemas baseados
em critérios racionais e legais optam por submeter seus liderados a critérios pessoais de
comando, visando a satisfacdo de suas necessidades pessoais e ndo as da coletividade. Outras
vezes 0 carisma é utilizado para que o lider possa realizar mudangas estruturais que nao seriam

aprovadas caso fossem usados somente argumentos de ordem racional ou legal.

3 Administracao publica patrimonial

A sociedade tradicional do tipo patrimonialista d& origem a administragdo patrimonial
ou modelo patrimonialista de administracdo (WEBER, 1999).

Para Weber (1999), no patrimonialismo n&o existe uma distingdo entre a esfera privada
e a oficial, tal qual na burocracia. A administracdo é tratada como assunto pessoal do senhor e o

exercicio do poder politico é parte integrante de seu patrimdnio pessoal.
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De acordo com Costin (2010), na administracdo patrimonialista o patriménio do rei se
confundia com o patriménio publico, ja que o Estado era considerado propriedade do rei.

Nesse tipo de administracdo, os funcionarios devem satisfagdo total ao rei, principe ou
senhor. A finalidade que se busca é a satisfagdo dos interesses do soberano e ndo o interesse
publico ou 0 bem comum. Por isso encontramos esse modelo com mais frequéncia nos Estados
absolutistas e com o passar do tempo ele foi dando lugar a um modelo mais racional, em que 0
aparato administrativo volta-se para os interesses do Estado e ndo para os interesses do
soberano. Weber (1999, p. 240), destaca que “a maioria de todos os grandes impérios
continentais apresentou, até o inicio da Epoca Moderna e ainda dentro desta época, um carater
fortemente patrimonial”.

Nesse modelo, a ocupagao dos cargos publicos ocorre por decisdo do senhor, utilizando
critérios de parentesco, amizade e troca de favores. Os nomeados sdo pessoas de confiancga, que
podem ou ndo possuir a qualificagdo necesséria para o exercicio da funcdo puablica. E por
estarem a servico do soberano, os funcionarios ndo se preocupam em prestar bons servicos a
populacéo.

Para 0 Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado - MARE, o
patrimonialismo é uma excrescéncia inaceitavel:

No patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma extenséo do
poder do soberano, e 0s seus auxiliares, servidores, possuem status de
nobreza real. Os cargos sdo considerados prebendas. A res publica ndo é
diferenciada das res principis. Em consequéncia, a corrupcéo e o nepotismo
sdo inerentes a esse tipo de administracdo. No momento em que o
capitalismo e a democracia se tornam dominantes, 0 mercado e a sociedade
civil passam a se distinguir do Estado. Neste novo momento histérico, a
administracdo patrimonialista torna-se uma excrescéncia inaceitavel
(BRASIL, 1995, p. 15).

O patrimonialismo, um sistema politico-administrativo centrado na indefinicdo entre o
que é publico e o que é privado, veio para o Brasil com os portugueses (COSTIN, 2010). A
ocupacdo de cargos na administracdo publica, feita em troca de amizade ou lealdade politica, era
uma pratica bastante perniciosa para os valores de um Estado em crescimento e em
consolidacdo de sua cultura.

Na tumultuada transferéncia da familia real portuguesa para o Brasil em 1808, ndo
havia edificagdes suficientes para acolher os nobres exilados e as reparti¢des publicas do Reino.
A solucéo foi desalojar os poucos ricos comerciantes e fidalgos cariocas de entdo de suas casas
e palacetes, o que “acentuou a tendéncia patrimonialista de reunir no mesmo edificio o
domicilio e o local de trabalho” (COSTA, 2008, p. 836).

Torres (2004) analisa que o modelo patrimonialista predomina de maneira absoluta na
administracdo publica brasileira desde o descobrimento até a Revolucéo de 1930. Neste periodo,

durante o Governo de Getulio Vargas, ocorre uma reforma administrativa na tentativa de
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superacdo do patrimonialismo e de introducdo da administracdo burocrética no Pais, com o
objetivo de tornar a administracdo mais eficiente e racional.

Da Descoberta até a Revolucdo de 1930, o Estado brasileiro pode ser descrito como
uma grande instituicdo garantidora de privilégios sociais e econdmicos para uma elite rural e
aristocratica. Entre os principais privilégios podem-se destacar: sinecuras, prebendas, politicas
publicas vantajosas, empréstimos favoraveis, clientelismo e patronagem (TORRES, 2004).

Com a evolucdo das atribuicbes e da complexidade dos Estados modernos, o
patrimonialismo mostrou-se um modelo incompativel e foi substituido pelo modelo burocrético.
Isso ndo significa, porém, que o modelo patrimonialista deixou de existir completamente. Ele
deixa de ser um modelo predominante dos Estados modernos, mas continua a fazer parte das

préaticas de paises ndo democraticos e/ou subdesenvolvidos.

3.1 Impactos sociais

O impacto social desse tipo de administragdo ¢ a manutengdo de um aparato estatal em
que ndo ha& preocupacdo com custos, eficiéncia ou com a prestacdo de servicos para a
populacdo. O Estado existe para atender o soberano e uma elite de privilegiados que obtém seu
poder e renda a partir do patriménio do proprio Estado.

O patrimonialismo resulta em uma privatizacdo do aparelho do Estado, que deixa de
servir ao interesse coletivo para atender ao interesse de poucos, num amalgama entre o publico
e o privado (BRESSER-PEREIRA, 1997). Enquanto isso, a populacdo pobre e trabalhadora
paga impostos e ndo recebe em troca os beneficios advindos do desenvolvimento econémico do
pais.

E praticamente impossivel a existéncia de controle social nesse tipo de administracio,
uma vez gue ndo existem normas com essa finalidade e o cidaddo ndo tem a quem recorrer para
exigir bons servigos. Os excluidos, que sdo a maior parte da populacdo, praticamente ndo

participam das decisdes publicas e recebem poucos servigcos do Estado.

4 Administracdo publica burocréatica

A administragdo publica burocrética apresenta-se como reacdo ao nepotismo e ao
subjetivismo, caracteristicos do patrimonialismo, e ganha importdncia em fungdo da
necessidade de maior previsibilidade e precisdo no tratamento das questdes organizacionais
(ARAGAO, 1997).

O desenvolvimento industrial e capitalista deu-se no seio de dois dos principais tipos de
organizagdo: as empresas e 0 Estado. Nesse processo, verificou-se que a continuidade do
crescimento dependia da capacidade de organizacdo da atividade humana e da estruturagdo das

empresas e do proprio Estado na forma de organizagdes burocraticas (MOTTA, 2004).
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A implantacdo da administracdo publica burocrética, em substituicdo a administragdo
patrimonialista, ocorre no século X1X na Europa, na primeira década do século XX nos Estados
Unidos e na década de 1930 no Brasil (BRESSER-PEREIRA, 1997).

No patrimonialismo a fidelidade do ocupante do cargo é uma fidelidade pessoal ao
senhor, enquanto que na burocracia a fidelidade do servidor € perante as tarefas que ele precisa
executar e que sdo delimitadas por regras (WEBER, 1999). Essa mudanca de enfoque é
traduzida por um dos principios da burocracia, que é a impessoalidade.

De acordo com Costin (2010), a administragdo burocrética tem como principios basicos
o formalismo, a impessoalidade, a hierarquizacéo e o controle rigido de meios. Esse modelo esta
associado ao tipo de dominacéo racional-legal de Max Weber. O Quadro 1 indica os principios
bésicos da burocracia.

Quadro 1: Principios basicos da burocracia

Principio Descricéo
Atividades, estruturas e procedimentos estdo codificados em regras exaustivas para
Formalismo evitar a imprevisibilidade e instituir maior seguran¢a juridica nas decisdes

administrativas;

Interessa 0 cargo e a norma, e ndo a pessoa em sua subjetividade. Por isso, carreiras
Impessoalidade bem estruturadas em que a evolugdo do funcionario possa ser prevista em bases
objetivas sdo proprias desta forma de administracao;

A burocracia contém uma cadeia de comando longa e clara, em que as decisfes
Hierarquizacéo obedecem a uma ldgica de hierarquia administrativa, prescrita em regulamentos
expressos, com reduzida autonomia do administrador;

Para se evitar a imprevisibilidade e introduzir acfes corretivas a tempo, um
constante monitoramento dos meios, especialmente dos procedimentos adotados
pelos membros da administracdo no cotidiano de suas atividades.

Rigido controle
de meios

Fonte: Costin, 2010, p. 32.

Entre os principais aspectos da moderna burocracia destacam-se: hierarquia de cargos e
sistema de carreiras, estrutura impessoal de autoridade, competéncias dos cargos ordenadas por
meio de regras e regulamentos, separagéo clara entre o publico e o privado, ocupagdo dos cargos
baseada na qualificac&o técnica e especializag&o, sistema remuneratdrio fixo e de acordo com a
responsabilidade do cargo (WEBER, 1999).

O sistema remuneratério é um grande diferencial entre os modelos patrimonialista e
burocrético, pois o funcionéario deixa de receber favores e presentes do senhor e passa a ter
direito a uma remuneracdo baseada nas suas atribuicdes e responsabilidades (WEBER, 1999). A
sociedade também ganha com a mudanga, pois os agentes do Estado sdo regularmente
remunerados por suas atividades e ndo necessitam mais cobrar propinas e presentes dos
cidaddos para realizar suas obrigacOes. Para Weber (1999), um dos pressupostos sociais e
econdmicos da burocracia € o desenvolvimento da economia monetaria, uma vez que 0s
funcionarios passam a receber uma remuneragdo em espécie.

O desenvolvimento da burocracia e sua forte expansao ocorrem pelo fato de que a

burocracia permite uma ampliacdo quantitativa e qualitativa das a¢des do Estado, em razdo da
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superioridade técnica da burocracia em relacdo as demais formas de organizacdo (WEBER,
1999).

Para Aragao (1997), o modelo burocrético weberiano procura imprimir & administragdo
publica um carater profissional, limitando o clientelismo e patrimonialismo, tendo como
caracteristicas principais a centralizagdo, direcdo do topo para a base, preenchimento dos
principais cargos por profissionais de carreira, contratacdo de pessoal baseada no mérito. Esse
modelo, caracteristico dos Estados desenvolvimentistas, busca promover uma nitida separacao
entre administracdo e politica.

O Brasil passou por trés grandes reformas administrativas durante o século XX com o
objetivo da modernizacdo do Estado. As reformas ocorrem em ciclos de 30 anos (década de
1930, de 1960 e de 1990), sendo que as duas primeiras foram patrocinadas por regimes
autoritarios enquanto a Ultima ocorre sob um governo democratico, conforme apresentado na
Tabela 1.

A Tabela 1 também destaca o periodo de mais de 400 anos vividos pelo Brasil sob o

modelo patrimonialista antes da reforma que introduziu a administragdo burocrética.

Tabela 1: Datas historicas e as reformas administrativas no Brasil

. Vinda da Independéncia Administracéo Decreto-lei n° Reforma
Descobrimento Familia Real do Brasil burocrética 200/67 gerencial
| | | | |
1500 1808 1822 1938 1967 1995

Fonte: elaboracdo propria, a partir de Silva Neto (2003).

De acordo com Costa (2008), a consolida¢do da burocracia brasileira se deu de forma
lenta e superficial nos primeiros cem anos de histéria do Brasil independente e ocorre de forma
acelerada na Revolucéo de 1930.

O Governo de Getulio Vargas promoveu uma reforma administrativa na década de 1930
com o objetivo de superacdo do patrimonialismo e de introducdo da administracdo burocréatica
no Pais, para tornar a administracdo mais eficiente e racional. Desde o inicio do governo, foram
tomadas medidas visando & racionalizagdo de procedimentos, tais como a criagdo de comissdes
de padronizagdo e de compras, assim como a reorganizac¢ao de diversos Ministérios. Também
foram criadas diversas empresas estatais para promover o desenvolvimento do Pais, culminando
com a criagdo em 1938 do Departamento Administrativo do Servigo Publico - Dasp, destinado a
promover a politica de pessoal civil e promover a racionalizacdo de métodos e processos no
servico publico (COSTA, 2008).

Segundo Costa (2008), a Revolucdo de 1930 representou a passagem do Brasil agrario
para o Brasil industrial, pois a crise de 1929 obrigou o Pais a estimular o desenvolvimento
industrial local visando a substituicdo de importacdes.

A segunda reforma ocorre com a publicacdo do Decreto-Lei n® 200/1967 (BRASIL,

1967). Para Costa (2008), esse foi 0 mais sistematico e ambicioso empreendimento para a
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reforma da administracdo federal. Era uma espécie de lei organica da administracdo publica,
pois fixou principios, estabeleceu conceitos e definiu as estruturas da maquina administrativa.

Entre as modificacBes substanciais estabelecidas pelo decreto figuram a composi¢édo da
administracdo direta e indireta, as competéncias dos ministérios, as acBes de controle,
administracdo financeira, planejamento orcamentario, supervisdo ministerial e de administracéo
de pessoal, entre outros (BRASIL, 1967).

O Decreto-Lei n° 200/67 foi a primeira experiéncia de reforma gerencial da
administracdo publica brasileira. Uma tentativa de superacdo da rigidez burocratica, com énfase
na descentralizacdo em busca de maior eficiéncia nas atividades econémicas do Estado.
Entretanto, ao permitir a contratacdo de empregados sem concurso publico, a reforma perpetua
as praticas patrimonialistas e fisiol6gicas (BRESSER-PEREIRA, 1996).

O decreto-lei teve outras consequéncias indesejaveis. O nlcleo estratégico do Estado foi
enfraquecido, pois o0s militares ndo se preocuparam com a formacdo e selecdo de
administradores puablicos de alto nivel. Ao invés de concursos publicos, foram feitas
contratagdes diretas de funcionarios das empresas estatais para os escaldes superiores do servi¢o
publico. (BRESSER-PEREIRA, 1996).

De acordo com Costa (2008), a tentativa de moderniza¢do do aparelho administrativo
feita pelo Decreto-Lei n® 200/67, em funcdo do desejo de incrementar a intervengdo do Estado
na economia, provocou a multiplicacdo de entidades da administragdo indireta em busca de um
melhor atendimento as necessidades da sociedade e do préprio Estado.

Na década de 1990 ocorre a terceira grande reforma administrativa brasileira. O
governo apresenta em 1995 o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE, com
0 objetivo de redefinir o papel do Estado e implantar a administragdo gerencial (COSTA, 2008).

4.1 Impactos sociais

O desenvolvimento do modelo burocratico e a consequente profissionalizacdo da
administracdo publica acompanharam a separagdo entre a administragéo publica e a politica e a
grande expansdo das atribuicbes do Estado (COSTA, 2008).

Esse modelo possibilitou a descentralizagdo administrativa, que se materializou pela
criacdo de drgdos e entidades com atribuicdes proprias e equipes especializadas. O impacto
social resultante foi o maior acesso da populacdo aos servigos publicos, advindos da
racionalizacdo dos métodos de trabalho, padronizacéo de processos e igualdade de tratamento.

A oferta de servicos publicos passa a ser maior, 0 acesso aos servigos é tratado como
direito de todos e ndo mais de uma elite privilegiada, como ocorria ho modelo patrimonialista.
O Estado passa a contratar pessoas com base na meritocracia e a fornecer servicos
padronizados, voltados para o atendimento das necessidades coletivas.

As eleicdes periodicas, a formalizacdo de regras e procedimentos, 0 acesso a
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informacdo e a evolucdo da sociedade tém possibilitado a existéncia de maior controle social

sobre as acGes do Estado e mais cobranca por servigos de qualidade.

5 Administracdo publica gerencial

Durante a primeira metade do século XX, houve um processo gradativo de expansao do
aparelho burocréatico do Estado. Esse movimento se acentuou apds a Segunda Guerra Mundial
com o surgimento do chamado Estado de Bem-Estar Social ou Welfare State (ARAGAO, 1997).

De acordo com Abrucio (1997, p. 6) “o Estado de Bem-Estar Social tinha como
objetivo primordial a producdo de politicas publicas na éarea social (educagdo, saude,
previdéncia social, habitacdo etc.) para garantir o suprimento das necessidades béasicas da
populagdo”.

Porém, no inicio dos anos 1970, a crise do petréleo pds fim a era de prosperidade
mundial iniciada ap6s a Segunda Grande Guerra. As crescentes dificuldades econémicas
obrigaram os paises a repensarem o papel do Estado na economia e a reduzirem 0s gastos
publicos na area social (ABRUCIO, 1997).

De acordo com Rua (1997), as crises econdmica e fiscal foram controladas mediante a
adogdo dessas iniciativas. Porém, a crise de governabilidade fez com que as mudangas se
estendessem ao modelo politico-administrativo.

A tendéncia neoliberal que toma conta entdo das principais economias do planeta
enfatiza a necessidade da reducdo do tamanho do Estado e da alteragdo de suas estruturas
organizacionais. Fortalece-se a ideia de que 0 modelo burocratico do setor publico € ineficiente
e passa-se a falar em um novo modelo, denominado pds-burocratico (ARAGAO, 1997).

O modelo p6s-burocratico segue o padrdo de gestdo do setor privado, mostrando-se 0
mais adequado também para o servico publico (ABRUCIO, 1997). O ideario burocratico
weberiano é considerado ultrapassado para a realidade econémica e social do mundo
contemporaneo. Diversos paises passam a introduzir, em maior ou menor escala, padrdes
gerenciais na administracdo publica, baseados em padr@es da iniciativa privada.

De acordo com Torres (2004), a administracdo gerencial nasce nas experiéncias da
Inglaterra, com a ascenséo de Margareth Thatcher em 1979 e, nos Estados Unidos, com Ronald
Reagan, a partir de 1980, com a preocupacdo fundamental de reducdo dos custos e o0 aumento da
eficiéncia da administracdo publica.

Depois de Inglaterra e Estados Unidos, os padrdes gerenciais sdo introduzidos em
outros paises do mundo anglo-saxao (Australia e Nova Zelandia) e posteriormente nos paises da
Europa continental e no Canada (ABRUCIO, 1997). Porém, a implantacdo do novo modelo néo
ocorre de forma homogénea, pelo contrario, cada pais tem uma experiéncia propria de reforma

do aparelho estatal, de acordo com a sua histéria e cultura administrativa.
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Os neoliberais criticam a burocracia pablica porque entendem que essa negligencia o
interesse publico, privilegiando os interesses particulares de seus membros. Ademais, ela é
perdularia com os recursos publicos e ndo promove o alcance de resultados sociais relevantes,
pois a implantacéo de politicas publicas ocorre da forma mais conveniente para os interesses da
propria maquina publica (ARAGAO, 1997).

Para Osborne (1995), os governos burocréticos que se desenvolveram durante a Era
Industrial fizeram grandes realizagGes, mas com o tempo foram se tornando ineficientes e ndo
acompanharam as mudangas da sociedade moderna. A burocracia hierarquica e centralizada
concebida nas décadas de 1930 e 1940 ndo funciona mais na sociedade do conhecimento dos
anos 90. Isso ndo significa, porém, que as instituicdes burocraticas devam ser totalmente
extintas. Osborne (1995) cita o caso da seguridade social norte-americana, que funciona bem,
porgue atua em um ambiente estavel, realiza tarefas relativamente simples e padronizadas, de
modo que a qualidade ndo é uma guestdo critica.

O novo modelo ndo rompe totalmente com o modelo burocratico. Muitas das
caracteristicas da burocracia sdo preservadas, tais como: estruturacdo de carreiras, mecanismos
de protecdo dos servidores contra perseguicdes politicas, estruturas de controle interno e
externo, procedimentos estruturados para compras e contratagdo de servicos e elaboracéo e
manutencdo de documentos oficiais (COSTIN, 2010).

Torres (2004) também salienta que o modelo gerencial torna a administracdo publica
mais compativel com técnicas inovadoras da administracdo de empresas. Nesse modelo, 0
controle € baseado nos resultados e o foco € o cliente/cidadéo.

A melhoria da qualidade na prestacdo dos servigos publicos, tendo como objetivo
beneficiar o cidaddo, é uma das grandes mudancas promovidas pelo novo modelo.

A administracdo gerencial (COSTA, 2008, p.863) possui varias denominagdes que a
identificam, sendo que alguns autores mantiveram os nomes originais em inglés: newpPublic
management — NPM (COSTA, 2008, p.867; MATIAS-PEREIRA, 2008, p. 62; ARAGAO,
1997, p. 122) e managerialism (ABRUCIO, 1997, p. 7; ARAGAO, 1997, p. 119), enquanto
outros trabalham com termos traduzidos: administracdo publica gerencial (PAES DE PAULA,
2005, p. 37; BRASIL, 1995, p.15; BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 79), gerencialismo
(ARAGAO, 1997, p. 118), modelo gerencial (ABRUCIO, 1997, p. 7; ARAGAO, 1997, p. 119;
BRASIL, 1995, p.18), nova administracdo publica (BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 80), nova
gestdo publica (COSTIN, 2010, p. 33) e pos-burocratico (COSTIN, 2010, p. 31). Para Secchi
(2009) existem dois modelos distintos: a administragdo publica gerencial (APG), iniciada no
governo inglés, e o governo empreendedor (GE), iniciado nos Estados Unidos da América.

De acordo com Costa, a designacdo de administragdo gerencial ¢ “um infeliz pleonasmo

nascido de uma traducéo inadequada da new public management” (COSTA, 2008, p. 867).
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Abracio (1997) destaca que 0 modelo gerencial foi se modificando durante as décadas
de 1980 e 1990. Dessa evolucdo, surgiram trés principais tendéncias, que sdo o modelo
gerencial puro, o consumerism e o public service orientation (PSO).

O modelo gerencial puro tem como eixo principal o conceito de produtividade ou a
busca pela eficiéncia, tendo sido o primeiro a ser implantado na Inglaterra e nos Estados Unidos
(ABRUCIO, 1997).

De acordo com Rua (1997), o modelo gerencial puro foi importado diretamente do setor
privado e, por ser totalmente apolitico, mostrou-se inadequado para a administracdo publica.
Esse modelo caracteriza-se por ter uma concepgéo estritamente econdémica baseada na eficiéncia
operacional, avaliacdo de custos e beneficios, busca pela maior produtividade e completa
separacao entre politica e administracéo.

A énfase na eficiéncia pode ter como resultado direto a diminuicdo dos custos dos
servicos, porém, pode levar a uma indesejada reducdo da qualidade desses mesmos servicos.
Por isso as varidveis econdmicas ndo devem ser 0s Unicos meios para a avaliacdo dos servigos
prestados pela administragdo publica.

Tanto na administracdo publica como na administracdo privada é possivel medir a
qualidade de um produto ou servigo por meio de instrumentos relacionados a eficiéncia e
eficicia. No entanto, como destaca Abrucio (1997), na area pUblica existem valores, tais como
equidade e justica, que ndo podem ser avaliados pelos conceitos da administracdo gerencial.

Entre as principais caracteristicas da administracdo publica gerencial, Costin (2010, p.
35) destaca:

- sistemas de gestdo e controle centrados em resultados e ndo mais em
procedimentos;

- maior autonomia gerencial do administrador publico;

- avaliagdo de resultados como pecas-chave para identificar politicas e
servigos publicos efetivos;

- estruturas de poder menos centralizadas e hierarquicas, permitindo maior
rapidez e economia na prestagdo de servicos e a participa¢do dos usuarios;

- contratualizagdo de resultados a serem alcancados, com explicitacdo mais
clara de aportes para sua realizacéo;

- incentivos ao desempenho superior, inclusive financeiros;

- criacdo de novas figuras institucionais para realizacdo de servigos que ndo
configuram atividades exclusivas do Estado como PPP (parcerias publico-
privadas), OrganizacBes Sociais e Oscips (organizacfes da sociedade civil de
interesse publico) que podem estabelecer parcerias com o poder publico.

5.1 A administracdo publica gerencial na Inglaterra
O governo conservador inglés de 1979 assumiu a reforma administrativa como uma de
suas prioridades e decidiu instituir os principios do gerencialismo com o objetivo de aumentar a

eficiéncia e a efetividade dos servicos publicos (MACEDO, 1997).
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Abracio (1997) identifica nas palavras de ordem da primeira-ministra inglesa Margareth
Thatcher “rolling back the state”, a clara inteng¢@o de diminuir o tamanho do Estado devolvendo
atividades governamentais para a iniciativa privada por meio de privatizagoes.

Foram identificadas trés fases no processo de reforma administrativa inglés. A primeira
fase vai de 1979 a 1982 e caracteriza-se pela tentativa de reducdo de despesas. Houve demissdo
de servidores e foram criados grupos de trabalho ministeriais para racionalizar gastos e eliminar
desperdicios (MACEDO, 1997).

O programa financial management iniciative enfatizava a necessidade de delegacéo e de
maior transparéncia das informagOes. Para isso foram criados sistemas informatizados nos
diversos departamentos do governo (PAES DE PAULA, 2005).

Durante a segunda fase (de 1982 a 1987), o governo passou a enfatizar a eficiéncia em
detrimento da economia de recursos. Foi implantado um sistema de avaliagdo com metas
individuais de desempenho, um sistema de remuneracgao proporcional ao rendimento individual
e iniciou-se um processo de privatizacdo de servigos publicos. Também foram criados sistemas
de controle de custos, metas e meios para alcan¢a-las (MACEDO, 1997).

O programa Next Steps tinha por objetivo separar as atividades de planejamento das
atividades de execugdo. Por isso, foram criadas agéncias executivas e houve uma maciga
terceirizacdo de servigos publicos (PAES DE PAULA, 2005).

A saida institucional para a definigdo de responsabilidades, tanto para as agéncias como
para os funcionarios publicos, foi a adocdo da administracdo por objetivos e da avaliacdo de
desempenho. Em primeiro lugar sdo definidas as metas a serem alcancadas e posteriormente sdo
feitas comparag@es entre os resultados obtidos e os esperados (ABRUCIO, 1997).

Na terceira fase (de 1987 a 1990), intensificou-se o uso de mecanismos tipicos de
mercado e houve maior desconcentragdo na prestacdo de servicos, direcionando-o0s para 0
consumidor (MACEDO, 1997).

A partir de 1981, teve inicio o programa Citizen’s Charter. Trata-se de documentos com
informacdes para 0 usudrio a respeito dos padrfes esperados para a execucdo dos servigos, seus
custos, recursos disponiveis e definicdo de responsabilidades. Além disso, foram feitas
consultas sistematicas aos usudrios sobre a qualidade dos servicos. Em 1995 existiam 39
charters sobre 0s principais servigos publicos (MACEDO, 1997).

De acordo com Macedo (1997), as medidas tomadas pelo governo inglés seguiram o
caminho do gerencialismo e tiveram como consequéncia a reducéo da presenga do Estado e uma
mudanca de paradigma de um Estado provedor para um Estado regulador. Porém, é preciso
levar em consideracdo as especificidades daquele pais e o fato de que a reforma deve ser vista
COMO UM Processo continuo, com avangos € recuos.

Para Abrucio (1997), o principal éxito do modelo gerencial puro é a elevagdo da

consciéncia da burocracia sobre 0s custos das politicas publicas.
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O modelo gerencial puro, apesar de trazer para a discussdo a questdo dos custos dos
servicos e buscar a eficiéncia operacional, recebeu muitas criticas por ndo levar em
consideracdo as especificidades do setor publico. Por isso, o modelo gerencial passa a se
preocupar em atender as demandas dos consumidores. E o chamado consumerism (ABRUCIO,
1997).

Nessa nova fase do gerencialismo, passa-se a adotar uma estrutura de contratagdo de
servigos publicos. Esse modelo pressupde a existéncia de concorréncia entre os fornecedores
dos servicos, de modo que o consumidor pode optar pelo servico de maior qualidade
(ABRUCIO, 1997).

De acordo com Abrucio (1997), o consumerism também foi criticado, principalmente
pelo fato de tratar o usuario do servigo publico como um consumidor. Afinal, o0 modelo de
competicdo pode levar um grande nimero de consumidores a escolher um mesmo fornecedor,
que recebera mais recursos, porém tenderd a perder a qualidade de seus servigos ou produtos em
fungdo do crescente aumento da demanda. Por outro lado, o fornecedor com menor qualidade
perdera recursos e tera consumidores cada vez mais insatisfeitos.

Outra critica em relagdo a contratualizacéo é o fato de que nem sempre 0s consumidores
podem escolher o prestador do servico, seja por questes de facilidade de acesso, seja porque
em alguns casos ndo h& possibilidade de escolha, como no caso dos servigos policiais
(ABRUCIO, 1997).

O Public Service Orientation (PSO) surge como alternativa para os problemas
enfrentados pelo modelo gerencial puro e pelo consumerism. Para Abracio (1997), o PSO muda
o enfoque do consumidor, que tem referéncia individual, para o de cidaddo, que possui uma
referéncia coletiva de participacdo relacionada a direitos e deveres. Além disso, 0 PSO resgata o
conceito de esfera publica, vista como um local de participacdo, aprendizagem e debate publico.

O PSO também repensa a questdo da competicdo entre as agéncias publicas e destaca a
possibilidade de cooperacdo entre os prestadores de servico, de modo a garantir o principio da
equidade (ABRUCIO, 1997).

5.2 A Administracdo publica gerencial nos Estados Unidos

De acordo com Paes de Paula (2005), o movimento gerencialista nos Estados Unidos se
manifestou pelo culto a exceléncia e pela cultura do management, que enfatizava a visdo do
individuo como empreendedor, crenga em tecnologias gerenciais modernas e culto aos simbolos
de exceléncia estimulados pela indUstria de consultores e escritores da administracao.

Na implantacdo do modelo gerencial puro, o governo Reagan nao conseguiu reduzir os
gastos sociais e com pessoal. Para Abrdcio (1997), um dos entraves para a implantacdo do

modelo gerencial puro nos Estados Unidos foi o fato de, ao contrario do governo britanico, o
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governo norte-americano € extremamente descentralizado e o poder local goza de grande
autonomia.

A saida para atenuar os problemas financeiros do governo federal foi a diminuigdo das
transferéncias de recursos para os estados e municipios. Como consequéncia, 0s governos locais
tiveram que inovar em suas administracdes (ABRUCIO, 1997).

No inicio da década de 1980, prefeitos e governadores se viram sob forte presséo fiscal
e passaram a desenvolver formas alternativas para a prestacéo de servigos publicos que incluiam
parcerias com o setor privado e competicdo entre os fornecedores de servicos (OSBORNE,
1995).

Na década de 1990 o movimento gerencial ganha forca na administracdo publica com a
publicacdo do livro ‘Reinventando o Governo’, de Osborne e Gaebler (OSBORNE, 1995). Os
autores defendem a faléncia da organizacdo burocratica e exaltam experiéncias inovadoras
caracterizadas pela competicdo entre os prestadores de servigos publicos, transferéncia do
controle das atividades publicas para a comunidade, orientacdo para objetivos e foco nos
resultados (PAES DE PAULA, 2005).

Em seu livro, Osborne (1995) apresenta e detalha, em dez capitulos, os principios
fundamentais para um novo modelo de governo. De forma resumida, os principios sao:

1) Governo catalisador: que trabalha em conjunto com o setor privado e com
0 terceiro setor para a implementacéo das politicas publicas;

2) Governo que pertence & comunidade: que se abre para a participacdo dos
cidaddos e transfere o controle das atividades da burocracia para a
comunidade;

3) Governo competitivo: que promove a competicdo entre as organizagdes
publicas e também entre as organizacBes privadas para a prestacdo de
servicos publicos;

4) Governo orientado por missGes: que orienta-se por objetivos, pela misséo,
em vez de regras e regulamentos;

5) Governo de resultados: que financia resultados e ndo recursos, que define
objetivos e avalia os resultados alcangados;

6) Governo orientado ao cliente: que trata os usuarios como clientes, que
ouve o cidadao e se preocupa em servi-lo e satisfazé-lo;

7) Governo empreendedor: que investe para aumentar suas receitas em vez de
se concentrar nas despesas;

8) Governo preventivo: que planeja e atua preventivamente evitando o
surgimento de problemas;

9) Governo descentralizado: que descentraliza o poder de decisdo e promove
0 gerenciamento com participacéo;

10) Governo orientado para o mercado: que da preferéncia aos mecanismos
de mercado em vez de solucBes burocraticas (ABRUCIO, 1997; COSTIN,
2010; SECHI, 2009).

Entre as ideias inovadoras do livro, estd a mudanca de mentalidade em relacdo aos
sistemas orgamentarios tradicionais, pois eles ndo oferecem incentivos para que 0s
administradores publicos poupem ou ganhem dinheiro. Para Osborne (1995, p. 230), “Se os

administradores do or¢camento continuarem recebendo suas dotagdes, a despeito das conquistas
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de seus departamentos, muito provavelmente ndo desperdicardo tempo tentando empreender
estratégias para fazer mais dinheiro”.

Para Abracio (1997), o governo catalisador reformula a relagcdo entre cidaddos e
governo, que deixa de ser de dependéncia e passa a ser baseada em parcerias.

O livro deu origem a um movimento denominado “Reinventando o governo”, também
conhecido por “governo empreendedor” (SECHI, 2009), que recebeu criticas por ndo tratar de
todos os problemas relativos ao Estado. Para Paes de Paula (2005), os autores tratam da ideia da
participacdo comunitaria na execucdo dos servigos publicos, mas ndo mencionam a insercao
social na formulacdo das politicas publicas. Abricio (1997) destaca que o livro faz uma simples
enumeracdo de casos de sucesso e ndo apresenta um arcabouco tedrico para a implantacdo das
reformas no setor publico.

A enumeracdo de casos de sucesso estimula os administradores publicos a buscarem
solugbes para seus proprios problemas, pois sdo casos reais de superacdo de dificuldades e
mudanca de paradigma em relagdo ao papel do governo. Por outro lado, a auséncia de analise de
casos de insucesso torna dificil a identificagdo das condicOes e varidveis que tornam possivel a

implantacdo de um novo modelo.

5.3 A implantagdo do modelo gerencial no Brasil

Em 1995, com a apresentacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado —
PDRAE (BRASIL, 1995), a administracdo publica brasileira passa por outra grande reforma. O
novo plano se propunha a implantar a administragdo publica gerencial em substituicdo ao

modelo burocrético.

O aparelho do Estado é composto por um ndcleo estratégico, um corpo de funcionarios
e uma forca militar/policial. Também no aparelho do Estado é possivel visualizar quatro setores
com diferentes fungdes e formas de organizacdo: nucleo estratégico, atividades exclusivas,
servicos ndo exclusivos e producdo de bens e servigos para 0 mercado (BRASIL, 1995;
BRESSER-PEREIRA, 1996; COSTIN, 2010).

O ndcleo estratégico é o setor de decisOes estratégicas, de formulagéo, implantacéo e
fiscalizacdo da execucdo de politicas publicas. Também compreende a criacdo de leis e o
julgamento de questBes legais. Corresponde aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
além do Ministério Publico (BRASIL, 1995).

No setor de atividades exclusivas, sdo prestados os servigos que s6 o Estado pode
realizar. S&o os servicos vinculados ao poder de policia, tais como regulamentacéo, fiscalizacao,
policia, cumprimento de normas sanitarias, cobranca de tributos, servi¢os de transito etc.
(BRASIL, 1995).

No setor de servi¢cos ndo exclusivos, o Estado atua, mas ndo possui 0 monopdlio desses
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servicos. As organizacGes publicas ndo estatais e as organizacfes privadas concorrem com 0
Estado para a execucao desses servicos. S8o servigos relacionados as areas de cultura, educacao,
salde e pesquisa, entre outros, prestados por museus, universidades, escolas, hospitais e que ndo
podem ser transformados em atividades meramente lucrativas (COSTIN, 2010).

Por fim, o setor de producdo de bens e servicos para 0 mercado caracteriza-se pelas
atividades econémicas que visam lucro, mas que permanecem no aparelho do Estado por
questdes estratégicas. Sdo atividades monopolistas por natureza ou areas em que o setor privado

ndo tem interesse em investir (COSTIN, 2010).

Ainda de acordo com o Plano Diretor (BRASIL, 1995), no nlcleo estratégico deve
haver um misto de administracdo burocrética e gerencial, enquanto nos demais setores é

recomendavel a adogao da administracdo gerencial.

No nucleo estratégico, prevalece o principio da efetividade: as decisGes devem ser
tomadas com correcdo e devem ser implantadas com seguranga. Ja nos demais setores, 0 mais
importante é a eficiéncia, ou seja, hd uma grande preocupacdo com a qualidade e com os custos
dos servicos prestados a populacdo (BRASIL, 1995).

Existe também uma distingdo importante em relacdo a forma de propriedade. O Plano
considera a existéncia de trés diferentes formas: a propriedade estatal, a propriedade privada e a

propriedade publica ndo estatal, conforme apresentado no Quadro 2.

Quadro 2: Formas de propriedade

pfgg;?: dg?je Descrigéo Setor do Estado
. Nucleo estratégico e
Estatal Propriedade do Estado Atividades exclusivas
Privada Pr_opriedade dos individuos e organizacdes Proo!ugéo de bens e
privadas servigos para o0 mercado
Pablica nio Orgar)iza(;c“)es sem fins lucrativos, ndo sé~0 de _ ) _
estatal propriedade de uma pessoa ou grupo e sdo Servicos ndo exclusivos
voltadas para o atendimento do interesse publico.

Fonte: Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995, p. 43)

O nucleo estratégico, além dos instrumentos tradicionais de formulacdo de politicas
publicas, elaboracdo de leis e emissdo de sentencas judiciais, usara o contrato de gestdo a ser
formulado com as entidades executoras das politicas publicas (BRESSER-PEREIRA, 1996).

As atividades exclusivas de Estado serdo organizadas por meio das agéncias autbnomas,
que terdo seus objetivos e indicadores de desempenho formulados por meio dos contratos de
gestdo. Esses contratos também serdo formulados com as organizagfes sociais, para execugao
dos programas e projetos do setor de atividades ndo exclusivas (BRESSER-PEREIRA, 1996).

A propriedade publica ndo estatal pressupbe uma parceria entre o Estado e as

organizagdes sociais para a execucdo das atividades ndo exclusivas. As organizagbes sociais

116 E-legis, Brasilia, n. 15, p. 100-122, set./dez. 2014, ISSN 2175.0688



Administragdo Pablica Comparada e seus Impactos Sociais

recebem transferéncias publicas e terdo suas atividades controladas pelo mercado, pela cobranca
dos servicos, e também pelo Estado, por meio dos conselhos de administracdo e pelo
acompanhamento dos contratos de gestdo (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Por fim, o setor de producgdo de bens e servigos para 0 mercado devera ficar nas maos
do setor privado. Esse principio, porém, ndo ¢é absoluto para todas as situagdes. As situacdes de
monopolios naturais, setores monopolistas e setores estratégicos podem ser mantidos pelo
Estado ou devem passar por um criterioso processo de regulagdo (BRESSER-PEREIRA, 1996).

De acordo com Torres (2004), a reforma iniciada em 1995 colecionou sucessos e
fracassos e ainda ndo esta completa. Entre os sucessos, 0 autor destaca: a Lei 9.649, de 1998
(agéncias executivas), a Lei 9.637, de 1998 (organizacfes sociais), a criagdo de agéncias
reguladoras, o uso intensivo de tecnologia da informacdo. Os principais problemas e desafios
sdo: a reforma perdeu félego com a extingdo do MARE, a necessidade de regulamentacdo de
varios artigos da Constituicdo Federal, o fracasso da implantagdo de organizagdes sociais, a
auséncia de um sistema de avaliagdo de desempenho e a necessidade de mudanca cultural da
mentalidade dos servidores publicos.

O modelo gerencial também sofre criticas de diversos autores. Para Paes de Paula
(2005), o modelo gerencial ndo rompe com o neopatrimonialismo, em que 0s burocratas se
apropriam da esséncia do Estado, e nem com as tendéncias autoritarias da gestdo publica
brasileira, pois a administragdo publica continua a excluir a participagdo social. Em relagéo a
privatizacdo, a autora destaca que ‘“nem sempre a diminuigdo dos gastos do governo gerada pela
transferéncia da prestagdo de servicos publicos pelo setor privado resulta na redugdo das tarifas
e na melhoria da qualidade dos servigos para os cidaddos” (PAES DE PAULA, 2005, p. 68).

Para Bagattolli (2010), as reformas estruturais promoveram um crescimento econdmico
irrisorio e passageiro em toda a América Latina, pioraram os indices de desenvolvimento,
provocaram a deterioracdo do servico publico e 0 aumento da sua ineficiéncia.

No sentido oposto, Abrdcio (1997) destaca que o PDRAE é um grande avango, pois
parte da experiéncia internacional aponta para a necessidade de construcdo de uma

administracdo publica condizente com as mudangas ocorridas no mundo.

5.4 Impactos sociais

Os impactos sociais resultantes da implantacdo do modelo gerencial em alguns paises
foram a preocupagdo com a oferta de servigos publicos de boa qualidade e a busca por maior
eficiéncia. Os servicos passaram a ser periodicamente avaliados pelos usuarios, que também
podem obter informacdes a respeito dos padrdes de desempenho esperados e custos de cada

Servigo.
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O controle baseado em resultados, e ndo mais em processos, possibilitou maior
autonomia e flexibilidade para os gerentes, que podem buscar solugdes inovadoras e orientadas
para 0s anseios dos cidad&os.

As parcerias, com entidades da iniciativa privada e com organizacbes ndo
governamentais, destinadas para o desenvolvimento de atividades ndo exclusivas do Estado
propiciou maior concorréncia entre os fornecedores de servicos e a busca por qualidade e
efetividade. Além disso, 0 governo passou a se preocupar mais com a transparéncia e com o

controle social exercido pelos cidaddos.

6 Administragéo societal

De acordo com Paes de Paula (2005), a nova administracdo publica ndo reduz os custos
governamentais da forma que se esperava e centraliza o poder de decisdo no nucleo estratégico
do governo. Além disso, 0 excesso de autonomia e poder discricionario dos burocratas para a
tomada de decisdo pode gerar conflitos entre os interesses dos gerentes publicos e as metas do
governo, além de aumentar os riscos de corrupg&o.

Por isso, a autora defende a busca por um novo modelo de desenvolvimento baseado na
concepcao participativa e deliberativa da democracia.

A vertente societal surge na década de 1980 e tem sua origem na tradicdo mobilizatdria
brasileira das décadas de 1960 e 1970, que se consolidou com a criacdo de organiza¢fes nao
governamentais, movimentos populares, movimento sindical, movimentos pastorais e partidos
politicos de esquerda. Desses diversos movimentos surge a ideia de implantacdo de um projeto
politico que possa ampliar a participacdo dos atores sociais na definicdo da agenda politica
(PAES DE PAULA, 2005).

Portanto, para a vertente societal, a reforma do Estado ndo é somente uma questdo
administrativa, mas sim um projeto politico voltado para um maior controle social sobre as
acOes governamentais (PAES DE PAULA, 2005).

Entre os exemplos desse modelo, que envolvem a elaboragdo de novos formatos
institucionais de modo a possibilitar a participacdo dos cidaddos nas decisdes publicas, estdo os
conselhos gestores de politicas publicas, os foruns teméticos e o orgamento participativo (PAES
DE PAULA, 2005).

Essa vertente enfatiza a necessidade da descentralizacdo do processo decisorio, de
forma a ampliar o papel dos cidaddos nas decisdes publicas. Porém, o modelo ainda néo
apresenta solucdes para as questdes relativas ao desenvolvimento.

Paes de Paula (2005) reconhece que as experiéncias da vertente societal ainda s&o locais
e fragmentadas. S8 manifestagBes que geram subsidios para a reflexdo, mas precisam ser

articuladas para a criacdo de um projeto global de reforma do Estado.
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6.1 Principais caracteristicas dos modelos administrativos

Cada um dos quatro modelos administrativos apresentados nesse artigo possuem
caracteristicas peculiares relativas a seus principios e praticas na forma de administrar, que
resultam em acgdes concretas com diferentes impactos para toda a sociedade.

Apesar da complexidade e das diferentes abordagens de cada um dos modelos nos
diversos paises em que foram implantados, € possivel sintetizar as principais caracteristicas de
cada uma das abordagens para que se possa compara-los por meio de algumas variaveis. Nesse
sentido, 0 Quadro 3 apresenta um resumo das principais caracteristicas dos modelos
administrativos apresentando os principais aspectos, forma de ocupacéo dos cargos publicos e

impactos sociais resultantes.

Quadro 3: Resumo dos principais modelos administrativos

Modelos Patrimonialista Burocrético Gerencial Societal
XA g x . A Controles baseados nos
N4o ha distingéo entre | Formalismo, divisdo do resultados Participacio do
Principais 0 pablico e o privado; | trabalho, em reendédorismo cidadég r?a
as, ectzs 0 Estado é impessoalidade, des?:entraliza 40 ’ formulagdo de
P considerado hierarquia, controles . Gdo, . ¢ P
ronriedade do rei riidos de meios parcerias com empresas | politicas publicas.
prop ' 9 ' e terceiro setor.
Forma de - L . L
ocupagio Troca de favores, Meritocracia, sistema de | Meritocracia, sistema de
dosrz:ar 0s nepotismo, amizade, carreiras, qualificacéo carreiras, qualificacéo Né&o abordado.
publicogs lealdade politica. técnica e especializacdo. | técnica, produtividade.
Ampliacéo da agdo do
O aparelho do Estado | Estado, Foco no cidaddo e na
existe para atender o profissionalismo, qualidade do servico Maior controle
Impactos soberano, néo ha prestacdo de servigos de | publico, preocupacao . ~
L ~ a social sobre as agdes
sociais preocupagdo em forma impessoal e com os custos dos .
. . - governamentais.
prestar bons servicos padronizada. Governo Servicos e coma
para a populagdo. deve prestar conta sobre | transparéncia.
Seus atos.

Fonte: elaboragéo propria

7 Concluséao

As reformas ocorridas na administracdo publica em diversos paises a partir da década de
1980 ndo ocorreram por acaso. Elas revelam a necessidade de mudangas no modelo de
administracdo para atender as necessidades dos cidaddos do Estado contemporaneo.

Para mudar, é preciso conhecer as alternativas existentes, seus pontos fortes, pontos
fracos e dificuldades enfrentadas por quem ja implantou a mudanca. Ao analisar os diversos
modelos, também é possivel avaliar a op¢do por uma mudanca radical, que provoque uma
ruptura com as préaticas vigentes ou pela adocdo de reformas incrementais, que apresentem
pequenos avancos cumulativos.

Mesmo ndo sendo considerados casos de total sucesso, €, em muitos casos, sendo
considerados processos incompletos, as reformas colocam na agenda publica a preocupacdo dos
governos em melhorar a qualidade da prestacdo dos servi¢os publicos. De acordo com Costa

(2008), ndo se pode avaliar as reformas administrativas em termos absolutos de sucesso ou
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insucesso. Excetuando-se as tentativas que ndo chegaram a produzir efeitos legais, cada uma das
reformas introduziu algum elemento novo que veio se agregar as praticas vigentes.

Independentemente do modelo a ser adotado, as reflexdes sobre o papel do Estado, suas
atribuicbes e formas de atuacdo estdo obrigando os governos de diversos paises a reverem suas
estruturas, diretrizes e processos de trabalho em busca de novos caminhos que conduzam a
modernizagdo e a uma prestacdo de servicos publicos com mais qualidade.

Apesar das varias reformas pelas quais o Brasil passou, ainda convivemos em maior ou
menor grau com os diversos modelos apresentados nesse artigo. Estamos no século XXI, mas
ainda convivemos com o clientelismo, o nepotismo, a impunidade para corruptos, o
favorecimento de pessoas e setores, entre outras caracteristicas tipicas do patrimonialismo, que
causam enormes prejuizos para a sociedade como um todo, principalmente para 0s menos
favorecidos.

Uma das consequéncias nefastas desse tipo de administragdo é o desenvolvimento de
uma cultura institucional e social baseada na forte presenca do Estado, no tratamento informal
de assuntos estatais, em que beneficios pessoais sdo obtidos por meio de troca de favores, onde
os mais favorecidos se apropriam de cargos e fungdes publicas para obtengdo de privilégios e
vantagens, enquanto os que se encontram na escala mais embaixo da pirdmide social sdo
tratados como suditos, sem direitos ou beneficios, que passam a se contentar com as poucas
benfeitorias e servigos que lhes sdo oferecidos.

A burocracia existe no Brasil desde a década de 1930, sabemos identificar seus
beneficios e falhas, mas ainda ndo conseguimos nos desvencilhar do excesso de regras e
controles, do formalismo, da ineficiéncia e da ma prestacdo de servicos. As disfuncdes da
burocracia causam um enorme prejuizo, pois causam aumento desnecessario da estrutura estatal,
diminuem a capacidade competitiva do Pais, obrigam pessoas e empresas a gastarem tempo e
dinheiro em atividades muitas vezes desnecessarias em vez de se ocuparem de atividades
produtivas.

A abordagem societal, surgida na década de 1980, se apresenta como uma alternativa
ainda incompleta, voltada para a ampliacdo da participacdo dos cidaddos nas decisfes politicas
por meio de novos arranjos institucionais. Mesmo ndo sendo um modelo pronto, a sociedade
contemporanea tem manifestado interesse crescente por essa nova abordagem da administragdo
publica, tendo em vista os clamores publicos por maior participacdo dos cidaddos na agenda
politica e por mais controle social sobre as agdes governamentais.

Por fim, a reforma administrativa de 1998, que tinha por objetivo implantar o0 modelo
gerencial no Brasil, promoveu vérias alteracGes constitucionais para tornar a administracdo
publica brasileira mais flexivel e eficiente. Muito foi feito, mas diversos dispositivos

constitucionais ainda carecem de regulamentacdo para que possam ter eficacia plena.
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Entre a excessiva interferéncia do governo na sociedade, proposta por alguns modelos, e
o Estado minimo defendido pelos adeptos da administracdo gerencial, o mais importante talvez
seja implantar um método de administragdo governamental que atenda aos anseios da sociedade,
como preconiza Osborne (1995),: “N&o necessitamos de mais governo ou menos governo:
precisamos de melhor governo”.

Para que tenhamos um governo cada vez melhor, necessitamos reconhecer 0s aspectos
negativos e positivos dos diversos modelos administrativos e planejar uma ampla reforma, que
venha a ser discutida com os diversos setores da sociedade e implantada com cautela, dadas a
sua complexidade e suas consequéncias tanto para a administracdo publica como para 0s
cidadaos.

De acordo com Rezende (2002), os reformistas sdo muito otimistas e ndo levam em
consideracdo as dificuldades de implementacéo. As reformas administrativas sdo mais lentas
que as reformas politicas e econdmicas, sofrem resisténcia dos setores-alvo das reformas, sdo
formuladas de maneira padronizada em organizagdes de grande diversidade e apresentam
grande incerteza de sucesso. Outra questdo crucial é a implantacdo de uma reforma
administrativa ao mesmo tempo em que o Estado executa medidas de ajuste fiscal, pois
enquanto a primeira evoca mais descentralizacdo e maior autonomia, 0 ajuste pressiona por
medidas centralizadoras, que possibilitam maior controle.

O processo de mudanga nas democracias modernas precisa ser construido com o apoio
de setores estratégicos e com o envolvimento dos cidaddos, maiores beneficiarios dos ganhos de
eficiéncia governamental. Trata-se de um problema complexo, capaz de gerar desequilibrios
institucionais e questionamentos de toda ordem, que podem levam ao abandono do projeto.

Diante das dificuldades, cabe aos reformadores entenderem que a reforma
administrativa ¢, na verdade, uma reforma politica de cunho administrativo. Em outras palavras,
trata-se de uma reforma estratégica, a ser apresentada como parte de um projeto politico de

reestruturacdo do papel do Estado em prol da melhoria da qualidade dos servigos publicos.
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