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Neste artigo discute-se a crise do Estado e de sua acao na &rea social
e a constituicao de uma agenda de reforma das politicas sociais a partir
do final dos anos 70, considerando tanto o caso brasileiro como o proces-
so mais abrangente da crise do modelo de provisao estatal instituido nos
paises capitalistas ap6s a Segunda Guerra. A luz da analise da crise e da
agenda de reforma, s&o examinadas iniciativas recentes de governos es-
taduais e municipais promovidas a partir da década de 80, as quais fazem
parte de um movimento de inovagao e reforma da acéo estatal na area
de provisdo e gestao de servicos publicos no Pais.

CRISE DO ESTADO E PROPOSTAS DE REFORMA DA ACAO DO
ESTADO NA AREA SOCIAL

A crise que atingiu o Estado brasileiro e seu padréo de intervencao nas
areas sociais ap6s o inicio da década de 80 se insere em um movimento
mais geral de redefinicdo da ordem econémica mundial, de reorganiza-
¢ao do capitalismo e de crise fiscal do Estado, processo que atingira os
paises centrais desde o inicio dos anos 70. Esse processo abalou o padrao
de relacao Estado-sociedade prevalecente desde o pés-guerra nos paises
de economia capitalista, caracterizado por forte intervencéo do Estado na
economia e pela presenca decisiva do Estado na provisio de servicos
publicos.

A crise do Estado foi acompanhada, no primeiro momento, por verda-
deira inversao das concepcdes até entdo prevalecentes nos paises cen-
trais a respeito do papel do Estado. Progressivamente, cai por terra a
concepgao, hegemoénica por cerca de 30 anos, de que cabia ao Estado a
correcdo de falhas do mercado, a superacao das crises econdémicas e a
sustentacao do nivel de atividade econdémica, ganhando forca as teses de
cunho neoliberal de defesa do mercado. O pressuposto da imperfeicao
dos mercados foi substituido pelo pressuposto de uma inevitavel imperfei-
¢ao do Estado. Questiona-se também o Estado do Bem-Estar, o qual assu-
mira a responsabilidade pela insercéo social dos cidadaos por meio da
implementacéo de politicas voltadas a garantia de renda e a provisao de
servicos publicos.
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Nos paises do Terceiro Mundo também teve lugar uma
transformacao na visdo do Estado. Questiona-se o Estado
Nacional-Desenvolvimentista, forma especifica que o Es-
tado interventor assumira em paises periféricos do siste-
ma capitalista, como o Brasil. Antes de ser um corretivo
do mercado, caracteristica do Estado do Bem-Estar conso-
lidado nos paises centrais, o Estado foi, nessa regi&o, e no
Brasil em particular, o indutor da prépria constituicio do
mercado. Esse modelo de Estado entra em crise nos anos
80. Como mostra Evans (1993:107-156), a experiéncia
das tltimas décadas “aviltou a imagem do Estado enquan-
to principal agente transformador, produzindo em seu lu-
gar uma imagem de espelho do Estado como o obstaculo
primeiro do desenvolvimento”.

Consolidou-se, assim, tanto nos paises avancados como
nos em desenvolvimento, a imagem do Estado como pro-
blema, estabelecendo-se uma polarizacio Estado-merca-
do em que, em contraposicao ao mercado, tido como efi-
ciente, 4gil e capaz de oferecer produtos e servicos de
qualidade, o Estado passou a ser visto como ineficiente,
ineficaz e provedor de servicos de baixa qualidade. A crise
econdmica e a crise do Estado resultam, segundo essa
perspectiva, do préprio Estado. A intervencao excessiva e
as caracteristicas da acao estatal — ineficiéncia, praticas
corporativas da burocracia, baixa qualidade, ineficacia —
estariam na origem da crise. Essas caracteristicas, por sua
vez, seriam elementos intrinsecos ao Estado, parte de sua
prépria natureza.

Com base nessa polarizacdo, ganha forca a tese do
Estado minimo e estrutura-se uma proposta de reforma
do Estado, de corte neoliberal, cujos eixos sao:

e corte dos gastos publicos;

¢ contencéo do crédito;

¢ diminuicao dos tributos sobre as empresas;

* retomada do equilibrio orcamentério com a eliminacao
do déficit publico;

¢ reducao da regulacio sobre as empresas.

De forma simplificada, pode-se dizer que, segundo a
tese neoliberal, o aparelho de Estado e as atividades esta-
tais devem ser reduzidos ao minimo, existindo apenas para
garantir o livre funcionamento das forcas do mercado,
deixando de ser uma esfera que disputa recursos escassos
com o mercado. Nessa perspectiva, propoe-se também o
desmantelamento do Estado do Bem-Estar (Buchanan,
1985). Ele teria sido responsavel, em funcao de suas ca-
racteristicas redistributivas, pela prépria crise, ao retirar
recursos de setores economicamente dinamicos, destinan-
do-os a setores apenas absorvedores de recursos (setor
publico, setores de baixa renda e segmentos populacionais
improdutivos — idosos e doentes) (Navarro, 1991).

A crise do Estado no Brasil e na Ameérica Latina, por
sua vez, enquanto crise do Estado Nacional-Desenvolvi-

mentista, € a um s6 tempo a crise de um modelo de de-
senvolvimento e a crise do Estado indutor desse modelo.
Nesse caso, também houve uma leitura neoliberal da crise
e a formulacdo de uma agenda de reforma de corte
neoliberal. Essa visao, hegeménica durante toda a década
de 80 no ambito das instituicdes financeiras internacionais
e consagrada nas doutrinas do chamado “Consenso de
Washington”, segundo a expressao utilizada por John
Williamson, atribuia a crise essencialmente ao tipo de in-
tervencéo estatal estabelecido na América Latina desde o
poés-guerra. Com base em tal diagnéstico, foram formu-
lados os programas de ajuste para a Ameérica Latina, os
quais supdem um conjunto de reformas de corte neoliberal,
tendo como seus principais eixos a reducdo do tamanho
do Estado, a desregulamentacao da economia e a abertu-
ra do mercado (Portella Filho, 1994).

Draibe (1993) identifica uma agenda de reforma de
inspirac&o neoliberal para a area social, a qual tem como
eixos a privatizacdo, a descentralizacao e a focalizacdo. A
privatizacao consiste na transferéncia da producao de
bens e servicos publicos para o setor privado lucrativo,
tendo como objetivos aliviar a crise fiscal, evitar a irracio-
nalidade no uso de recursos decorrente da gratuidade de
certos servi¢os e aumentar a progressividade do gasto pu-
blico, ao evitar que segmentos de alta renda se apropriem
de beneficios nao-proporcionais & sua contribuicdo, num
processo de distribuicio de renda as avessas (Issuani, 1990).
A descentralizacao' das politicas sociais da esfera federal
para as instancias locais de governo é concebida como um
modo de aumentar a eficiéncia e a eficacia do gasto, ao
aproximar problemas e gestao, aumentando o vinculo entre
clientes e entidade responsével pelas decisdes sobre os ser-
vicos. A focalizacgdo consiste na restricao da acéo social do
Estado de forma a concentré-la em determinados progra-
mas e segmentos da populacdo. O gasto social s6 se justifi-
ca, assim, para os muito pobres e em programas considera-
dos essenciais e nao-passiveis de oferta no mercado.

A proposta neoliberal de reforma da intervencio do
Estado na area social completa-se em sua proposta de
reforma da gestao das politicas, dos programas e das ins-
tituigbes estatais atuando nessa area. Procura-se garantir
a eficiéncia do gasto do setor publico e maior eficacia a
suas acdes, nas areas em que o Estado permanece, seja
como provisor direto, seja coordenando a provisao
transferida ao setor privado. Isso significa que se propée
que o gasto publico que permanece deve caracterizar-se
por relagdo entre inputs e outputs otimizada (eficiéncia)
e pelo maior grau possivel de aderéncia entre metas e
resultados (eficacia). Procura-se incorporar a acado do Es-
tado parametros vistos como tipicos do setor privado, o
que significa dizer que, onde n&o for possivel ou desejavel
privatizar, o Estado deve procurar agir segundo a légica
do setor privado. O setor privado, nas ltimas décadas,
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tem tido de se adaptar ao esgotamento de um modelo de
producéo em larga escala, baseado no consumo de mas-
sa, em que a quantidade e a padronizacdo eram os
componentes centrais. Novo modelo de produgdo come-
cou a se configurar orientado para a producéo em peque-
na escala, para um mercado segmentado.

A busca de reforma do aparato estatal nasce igualmente
de critica aos resultados da acdo do Estado — vinda dos
neoliberais, mas também da esquerda e de movimentos
de usuérios e cidadaos —, relativa & ma qualidade dos
servicos e a auséncia de adequagao a cidadaos e usuarios
(Clarke, 1993). Esse mal desempenho é atribuido a carac-
teristicas do aparato estatal e do padrao de gestao preva-
lecente no setor publico, o padrao burocratico, o qual obe-
dece a principios semelhantes aos da organiza¢éo fordista,
tipica do setor privado entre os anos 30 e 70.

A reforma do Estado nos paises centrais teria incorpo-
rado, assim, uma tendéncia de reformulacdo do padrao
de gestao no setor publico, em que se destacam as seguin-
tes mudancas:
¢ de énfase em processos internos para preocupac¢ao com

resultados;

e de énfase em processo hierarquico de tomada de deci-
sbes para abordagem que valoriza a delegacéo e a res-
ponsabilidade pessoal;

e de foco na quantidade de servico oferecido para énfase
na qualidade;

¢ de cultura de estabilidade de valores e uniformidade para
cultura que estimula a inovacao e a diversidade.

Embora nem sempre essas mudancas sejam efetiva-
mente incorporadas pelas politicas publicas e as préticas
das instituicbes estatais, o importante a registrar & que
elas tendem a constituir um novo paradigma de gestao
para o setor publico.

Nos paises centrais, também o pensamento progressis-

@ procura formular alternativas para a reforma do Esta-
do. Essas alternativas diferenciam-se da vertente neoliberal
a partir do préprio diagnoéstico da crise. Em que pese a
existéncia de diferentes interpretacdes sobre a natureza
da crise (Draibe & Henrique, 1988; Bresser Pereira, 1992),
esta nao é atribuida a natureza do Estado. O que se critica
& um Estado historicamente datado. Nesse sentido, as pro-
postas que se elaboram n&o priorizam uma reducao radi-
cal do tamanho do Estado — o Estado minimo —, mas
caminham no sentido da reconstrucao do Estado, de for-
ma a adequar suas caracteristicas aos desafios postos pela
propria crise. O primeiro passo nessa direcdo consiste na
identificacio da provisao estatal como forma histérica de
provisao de servicos piblicos. E possivel que a presente
crise leve a construcao social de novas formas de socializa-
¢ao do consumo ou de provisao de servicos publicos e de
resposta as necessidades no plano social.

A identificacdo de formas alternativas de provisao nao
significa, nessa perspectiva, eliminar ou reduzir radical-
mente a intervencao do Estado na area social, mas antes
incluir formas complementares de provisdo e refor-
mar a acdo do Estado. Para tanto, parte-se também da
andalise critica das caracteristicas que a intervencéo estatal
acabara assumindo, dentre as quais sao destacadas as ex-
cessivas centralizacio e burocratizacdo, a apropriacéo do
aparelho estatal por interesses privados e corporativos, o
distanciamento das necessidades da comunidade, o nao-
atendimento de segmentos populacionais de mais baixa
renda e a ma qualidade dos servicos prestados, algumas
das quais apontadas também pela critica neoliberal. Par-
te-se, por outro lado, do reconhecimento dos limites da
capacidade de captacio e alocacdo de recursos por parte
do Estado na conjuntura atual.

O ,orin%eiro movimento de

inovacao diz respeito as.
mudangas na relagdo enfre

Estado e sociedade civil,
destacando-se, em primeiro

lugar, o %‘endénoio de InclusGo

de novos atores na formulog:oo

e na implementagdo das
politicas publlcas |

No que se refere as propostas, constata-se que alguns
elementos presentes no receituario neoliberal reaparecem
com novo significado na perspectiva progressista (Draibe,
1993). Nao se trata, no caso, de privatizacédo como alter-
nativa prioritaria ou exclusiva, mas de novas formas de
articulacdo com o setor privado, visando & garantia
da provisao de servicos publicos, ocorrendo a substituicao
do modelo de provisao estatal por um modelo em que o
Estado deixa de ser o provedor direto exclusivo e passa a
ser o coordenador e o fiscalizador de servicos que podem
ser prestados pela sociedade civil ou em parceria com ela.

Da mesma forma, a descentralizacdo nao significa ape-
nas transferir atribuicdées, mas é vista sobretudo como
redistribuiciao de poder. A focalizacéo, por sua vez, é
incorporada pelo reconhecimento da necessidade de esta-
belecer prioridades de acdo em contexto de limites de
recursos e de atender de forma dirigida alguns segmentos
da populacdo. No entanto, as politicas seletivas sdo enten-
didas como complementares a politicas universais de ca-
rater redistributivo e a politicas de desenvolvimento orien-
tadas para a superacao de desigualdades estruturais.
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Finalmente, & possivel identificar também na vertente
progressista propostas de reforma da administracdo pu-
blica, da gestao de politicas, programas e instituices esta-
tais na area social. Essas propostas decorrem do entendi-
mento de que as reformas no conteudo das politicas s6 se
efetivardo se a maquina puablica também for reforma-
da. O sentido dessa reforma da gestido é a um s6 tempo
sua modernizacao e sua democratizacao. Dentre as pro-
postas de reforma da administracdo destacam-se:

* democratizagao interna da maquina, com alteracao do
processo de tomada de decisao do tipo hierarquico;

¢ estimulo a inovagao, superando os processos rotineiros
de estrito cumprimento da norma, o que esta associado
tambeém a processos decisérios mais democréticos e des-
centralizados, envolvendo menor distancia entre concep-
¢a0 e execucao;

* aproximacéo entre as entidades prestadoras de servicos
e os cidadaos-usuérios, envolvendo capacidade de res-
ponder a necessidades nao-massificadas, transparéncia
e possibilidade de controle, além de mecanismos de par-
ticipagdo na gestéo dos proprios servicos:

* articulagdo com a sociedade civil para a provisao de ser-

vigos publicos, envolvendo a coordenacdo pelo Estado

de programas desenvolvidos pela prépria comunidade,
pelo terceiro setor e pelo setor privado;
estabelecimento de politica de valorizacéo de recursos
humanos que viabilize, novamente, a dignificacio da fun-
cao publica, a qual deve incluir necessariamente pro-
gramas de formaco e requalificacio do pessoal do Es-
tado;

* de forma complementar a descentralizacido das politi-
cas, deve-se promover a descentralizacdo da maquina
publica, medida que contribuira para a democratizacio
e para a melhor resposta da administracio as necessi-
dades regionalizadas®.

A EVOLUGAO DA AGENDA DE REFORMA DAS
POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL

No Brasil, identificam-se dois momentos no debate so-
bre a reforma do Estado nas areas sociais. O primeiro
momento teve inicio na década de 70 e ganhou impulso
nos anos 80, no ambito do processo de democratizacio do
pais. A agenda de reforma entao definida, inspirando ini-
ciativas inovadoras por parte de governos estaduais de
oposicao e consolidando-se na Constituicio de 1988, teve
como eixos a democratizacao dos processos decisérios e
a equiidade dos resultados das politicas publicas, sendo a
democratizacao vista como condicio da eqiiidade dos re-
sultados.

Tratava-se, nesse momento, de implementar mudan-
¢as ndo apenas no regime politico, mas também no nivel
das politicas publicas, do Estado em acdo (O’Donnell, 1989),

procurando-se superar as caracteristicas criticas do padrao

brasileiro de intervencao do Estado na &rea social:

* centralizacao deciséria e financeira na esfera federal;

» fragmentacao institucional;

* gestdo das politicas sociais a partir de légica financeira,
levando & segmentacéo do atendimento e & exclusio de
amplos contingentes da populacdo do acesso aos servi-
¢os publicos;

* atuacdo setorial;

® penetracao na estrutura estatal de interesses privados;

* condugcéo das politicas sociais segundo lgicas clientelistas;

* padrdo verticalizado de tomada de decisées e de gestao
e burocratizacao de procedimentos;

* exclusao da sociedade civil dos processos decisorios;

* opacidade e impermeabilidade das politicas e das agén-
cias estatais ao cidadao e ao usuério;

* auséncia de controle social e de avaliacao.

As propostas enfatizadas nesse momento foram a
descentralizacdo e a participacdo dos cidadaos. Como
mostra Draibe (1992), procurava-se caminhar, sob o im-
pulso das forcas democratizantes, para um Estado do Bem-
Estar do tipo institucional-redistributivista, de corte social-
democrata, caracterizado pela concepcao universalista de
direitos sociais.

No segundo momento, ja sob o impacto da crise do
Estado, a escassez de recursos passa a ser uma questao
central, ao limitar a capacidade de resposta do Estado as
demandas crescentes na area social. Assim, ao lado da
preocupacao com a democratizacido dos processos e com
a eqiiidade dos resultados, s&o introduzidas na agenda preo-
cupagdes com a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da
acdo estatal, bem como com a qualidade dos servicos pu-
blicos. Incorporam-se a essa agenda algumas das propos-
tas apresentadas anteriormente, vindas ora da vertente
neoliberal, ora de perspectiva que mantém a centralidade
da acéo estatal, mas procurando reforméa-la diante de um
novo contexto.

Assim, no final dos anos 80, as propostas s3o redefinidas,
sendo enfatizadas — além da tese da descentralizacio
— a necessidade de estabelecimento de prioridades de
acao; a busca de novas formas de articulacio com a
sociedade civil, envolvendo a participacao de ONGs, da
comunidade organizada e do setor privado na provisao de
servicos publicos; e a introducdo de novas formas de
gestao nas organizacdes estatais, de forma a dota-las de
maiores agilidade, eficiéncia e efetividade, superando a
rigidez derivada da burocratizacio de procedimentos e da
hierarquizacao excessiva dos processos decisorios. E ten-
do tal agenda por referéncia que podem ser analisadas
iniciativas governamentais — sobretudo de governos lo-
cais — surgidas dos anos 80 para ca, as quais assinalam a
emergeéncia de novas formas de gestdo publica no pais®.
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NOVAS POLITICAS SOCIAIS NA ESFERA
SUBNACIONAL DE GOVERNO

A democratizacdo do pais e a crise fiscal desencadea-
ram um processo de redefinicdo da intervencao do Estado
na érea social no Brasil, acompanhado por intensificacao
das respostas das esferas subnacionais & problematica so-
cial. Seja como resultado de esforco deliberado pela
descentralizacdo de competéncias e atribuicées, seja pela
descentralizacao de recursos a partir da Constituicio de
1988, seja como fruto da dinamica democratica e da maior
proximidade dos governos locais com relacio as necessi-
dades da populacao, o fato é que os governos estaduais e
sobretudo os municipais estdo promovendo um processo
de reforma da a¢éo do Estado na area social, rompendo
com algumas das caracteristicas tradicionais da interven-
¢ao estatal no Brasil nessa area.

O deslocamento de iniciativas de politicas sociais para
esferas subnacionais de governo também tem sido acom-
panhado pela reafirmacio de algumas caracteristicas do
periodo centralizador, como a intensificacio de préticas
clientelistas em alguns municipios. Contudo, é importante
registrar que, ao lado de ocorréncias desse tipo, existe
outro processo em que novas praticas politicas e de admi-
nistracdo publica s&o instituidas no pais, orientadas a um
s6 tempo para a eqiiidade e para a maior eficiéncia da
acdo estatal.

Nas politicas sociais promovidas pela esfera subnacional
de governo no Brasil nos ultimos anos identificam-se ten-
déncias de mudanca que tém afinidades com algumas das
propostas de reforma do Estado analisadas anteriormen-
te. Tais tendéncias articulam-se em torno de dois eixos
principais: o primeiro eixo diz respeito ao contetdo das
politicas, configurando novas politicas sociais, e o se-
gundo incide sobre o processo politico e a gestao de poli-
ticas publicas, estabelecendo novas formas de gestao,
novos processos decisorios e novas formas de pro-
visdo de servicos publicos.

Novas politicas sociais

A primeira tendéncia de inovacao consiste em mudan-
¢as na concepcao sobre a natureza dos servicos
prestados, com repercussdes sobre a propria politica.
Constituem exemplos desse tipo de inflexzo acles na area
da satde, em que medidas de carater preventivo substi-
tuem o padréo exclusivamente curativo que vinha prevale-
cendo nesse setor. Tal é o caso de programas de satde da
familia, nos quais se enfatiza a formacao para a satde,
no proprio espaco familiar, em oposicio aos programas
tradicionais voltados apenas ao tratamento da doenca.
Podem ser citados como exemplos dessa perspectiva o
Programa Saiide Global, de Joaima, em Minas Gerais,

em que equipes multidisciplinares de satde se deslocam
para atender comunidades rurais, desenvolvendo acées de
carater tanto preventivo como curativo, e o Programa
Meédico da Familia, de Londrina, no Paran4, no qual a
equipe de saude, que inclui agentes comunitarios, reside
no distrito rural, atuando de forma a prestar atenco inte-
gral a satide da comunidade.

A nova orientacao das politicas e dos programas de
sa(de visa, a um sé tempo, garantir maior democratiza-
¢ao do acesso a saiide (e ndo apenas aos servicos cura-
tivos) e maiores eficiéncia, eficacia e efetividade as politi-
cas do setor. Essas novas politicas articulam-se a um pro-
cesso de descentralizacao na area da satide e fazem parte
de um conjunto articulado de medidas que resulta de uma
politica nacional de reforma desse setor, cujas bases si-
tuam-se em movimentos liderados pelos profissionais da
saude iniciados no final dos anos 70.

A segunda tendéncia de inovacao pode ser identificada
na area de educacao. Ao lado de politicas voltadas para a
universalizacéo da oferta, surgem politicas voltadas para
0 combate & evasdo e a repeténcia e orientadas para a
melhoria da qualidade de ensino. Com relacio a univer-
salizag&o da oferta, esta constitui ainda uma meta impor-
tante em algumas regides do pais, uma vez que a amplia-
¢ao do acesso ocorrida nos anos 60 e 70 se deu de forma
desordenada, sob influéncia de arranjos entre governos
estaduais, empreiteiras de obras publicas e clientela poli-
tica, do que resultou a subutilizacio de equipamentos em
determinadas areas, enquanto em outras regides parte
das criancas continuava fora da escola. Ha programas
municipais que se voltam, portanto, para a garantia da
ampliacdo do acesso. E o caso, por exemplo, do Pro-
grama de Universalizacdo de Ensino em Icapui, no
Ceara.

No entanto, a perspectiva predominante nas inicia-
tivas de reforma nessa area ¢ a da qualidade do ensino
e do combate a evasdo e a repeténcia. Essa perspecti-
va envolve medidas que incidem tanto sobre o contet-
do das politicas como sobre a gestao da politica e dos
programas educacionais. Diversos sao os programas cujo
eixo corresponde a alteragdes nas caracteristicas do
ensino oferecido — contetdo, avaliacso, estratégia di-
datica, contetido pedagégico —, condicao para o com-
bate & evasao e a repeténcia escolar, como o Progra-
ma Zerando a Repeténcia, de Itabuna, na Bahia, que
busca combater o fracasso escolar no ciclo basico por
meio da reformulagido de procedimentos didético-pe-
dagogicos, e o Projeto Desafio, de Ipatinga, Minas
Gerais, no ambito do qual oficinas interativas e peda-
gogicas foram implantadas como estratégia de redu-
¢ao da evasdo e da repeténcia. Em outros programas a
énfase recai sobre a gestao, procurando-se fazer che-
gar a democratizacio até a ponta do sistema — a
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prépria escola —, como forma de garantir a adequa-
¢a0 ao publico-alvo, a melhoria da qualidade e a reducéo
da evasio e da repeténcia. E o caso do programa Centro
de Educacao Infantil Comunitario, de Quixada, no
Cear4, no qual as unidades de educacao infantil da pre-
feitura sdo gerenciadas por associacdes de bairro. Obser-
va-se, também, nesse caso, que as metas da universalizacio
do acesso e da democratizacdo vem agregar-se a preocu-
pacao com a eficacia e a efetividade do sistema de provi-
séo {orientacdo para a qualidade e para o combate a eva-
sdo e a repeténcia).

O terceiro movimento de mudanca consiste na imple-
mentacdo de programas governamentais voltados para
segmentos da populacdo tradicionalmente nao-atendidos
pelo setor publico, assinalando um movimento no sentido
da ampliacido do espaco da cidadania. Assim, ha acdes
governamentais dirigidas aos idosos, aos deficientes, a
mulher e a comunidade negra. Constituem exemplos des-
ses programas:

* Centro de Referéncia de Atendimento ao Idoso,
de Vitéria, no Espirito Santo, no qual o atendimento de
satde ao idoso, voltado & promocao do bem-estar de
pessoas idosas, envolve varias acdes complementares
dirigidas a integracao social dessa populagao;

¢ Insercdo de Pessoas Portadoras de Deficiéncia no
Mercado de Trabalho, programa desenvolvido pelo
estado do Rio de Janeiro;
Projeto Casa Rosa Mulher, de Rio Branco, no Acre,
voltado ao atendimento integral de meninas, adolescen-
tes e mulheres em situacéo de risco pessoal e social —
prostituicdo e violéncia doméstica —, visando a inte-
gracdo social das mulheres e ao resgate de sua auto-
estima;

* Projeto Auto-Estima das Criancas Negras, do es-
tado do Maranhao, que procura resgatar as raizes cultu-
rais e étnicas de descendentes de moradores de quilombos
e, a0 mesmo tempo, atender a criancas e adolescentes
em situacdo de risco pessoal e social, com énfase ao
resgate de sua cidadania.

Diversos projetos e programas dirigidos a criancas e
adolescentes também estao voltados para a ampliacio do
espaco da cidadania. Sao programas que buscam alterna-
tivas para a reinsercédo social de criancas e adolescentes
em situa¢do pessoal ou social de risco, com base na nocao
de direitos, tendo como referéncia o Estatuto da Crianca e
do Adolescente (ECA) de 1990, caracterizando, portanto,
uma ruptura com relacéo as politicas tradicionais dirigidas
ao menor, de carater assistencialista-repressivo (Ferrarezi,
1995). Podem ser citados como exemplos:

* Programa Cidade Mae, de Salvador, Bahia, um sis-
tema de ac¢des visando a inser¢ao social de criancas e
adolescentes em situagédo de risco e ao atendimento de

criangas e adolescentes da comunidade de baixa renda
— neste altimo caso, caracterizando acdes de natureza
preventiva;

¢ Programa Meninas de Santos, de Santos, em Sao
Paulo, que busca garantir atendimento integral & crian-
¢a e ao adolescente em situacao de risco — meninas em
situacdo de prostituicao, criancas em situacao de rua,
envolvidas corn drogas, expostas a desagregacao fami-
liar etc.

Ainda no campo das novas politicas, merecem registro
programas de geracdo de emprego e renda e de desen-
volvimento local que parecem assinalar uma ampliacéo
da esfera de acao do governo local, da prestacao de servi-
¢os urbanos cléssicos ou de politicas sociais tradicionais para
a formulacdo e a implementacéo de politicas geradoras
de atividade econdmica e de renda. Programas de gera-
¢do de emprego e renda por si nao podem ser considera-
dos inovadores, quando inseridos em perspectiva de curto
prazo, de carater emergencial, e quando tendem a assu-
mir feicdo paternalista, restringindo-se a atividades econo-
micamente secundérias, com pouca possibilidade de re-
sultar em auto-sustentatibilidade, uma vez retirado o apoio
estatal. Algumas iniciativas recentes parecem apontar para
uma perspectiva distinta, como é o caso dos seguintes pro-
jetos: Programa de Geracdo de Emprego e Renda,
do municipio de Quixada, no Ceara; Projeto SOS Tra-
balhador, de Vitéria, no Espirito Santo; e Fundo de Ge-
racdo de Emprego e Renda (Funger), de Teresina, no
Piaui. Esses programas oferecem apoio financeiro e
capacita¢do a pequenas empresas, associacoes de produ-
tores, trabalhadores autdbnomos e do setor informal e a
desempregados.

Novas formas de gestao (novos processos)

O segundo eixo de mudanca na acdo dos governos
subnacionais na area social refere-se a provisao e a gestao
de servicos publicos e aos processos de formulacio e
implementac3o das politicas.

Nesse ambito, o primeiro movimento de inovacéo diz
respeito as mudancas na relacio entre Estado e so-
ciedade civil, destacando-se, em primeiro lugar, a ten-
déncia de inclusdo de novos atores na formulacio e
na implementacao das politicas piblicas. Parte sig-
nificativa dos programas na area social incluem hoje a
participacdo de entidades da sociedade civil. Muitos dos
programas governamentais subnacionais tém como um de
seus elementos constitutivos a participacao do cidadao
na formula¢io, na implementacéo, no controle e na avalia-
¢ao das politicas publicas.

Podem ser citados como exemplos de programas com
essa énfase:
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* Porto Alegre Mais — Cidade Constituinte, de Por-
to Alegre, Rio Grande do Sul, férum de debates perma-
nente, por meio do qual se procura garantir o envolvi-
mento de diversos segmentos sociais no processo de dis-
cussdo dos problemas da cidade e na formulacio de
politicas ptblicas de ambito municipal;
Orcamento Participativo, programa desenvolvido
atualmente por diversos municipios brasileiros a partir
da experiéncia pioneira de Porto Alegre (RS), podendo
ser mencionados os seguintes municipios: Soledade
(RS), Campo Mourao (PR), Londrina (PR), Franca (SP),
Angra dos Reis (RJ), Vitéria (ES), Belo Horizonte (MG)
e Ipatinga (MG);
Policia Interativa, programa desenvolvido pelo esta-
do do Espirito Santo, no municipio de Guacut, por inicia-
tiva da Policia Militar daquele estado, cujo objetivo con-
siste em melhorar os niveis de seguranca da comunida-
de por meio da interacdo entre 6rgaos de seguranca
plblica e segmentos organizados da sociedade civil;

* Projeto Sao Pedro — Desenvolvimento Urbano
Integrado e Preservacio do Manguezal, programa
do municipio de Vitéria, no Espirito Santo, que corres-
ponde a conjunto de a¢es integradas nas areas de habi-
tagdo, infra-estrutura, meio ambiente, satide, educacao
efc., voltadas a melhoria das condicées de vida de cerca
de 15 mil familias e & preservacao das areas de manguezal
ocupadas por essa populacdo. O programa envolve,
desde o inicio, a participacdo da populacio por meio de
associagbes de moradores e do Conselho Popular de
Vitéria.

Ainda com rela¢ao a inclusao de novos atores nos pro-
cessos de formulacdo e de implementacéo de politicas,
observa-se que, embora sob direcio de uma entidade go-
vernamental, vérios projetos se estruturam como redes
de entidades e instituicées, mobilizadas e articuladas em
torno de um problema de interesse publico, cujo enfren-
tamento ultrapassa a capacidade de acao isolada do Esta-
do. Constitui exemplo desse tipo de programa a Comissao
Permanente de Investigacio e Fiscalizaciao das Con-
dicoes de Trabalho no Estado do Mato Grosso do
Sul, desenvolvida de forma conjunta por 19 entidades de
governo e 19 entidades nao-governamentais.

E importante destacar, dentre os que envolvem outros
atores, aqueles programas em que a propria provisio e a
gestao dos servicos ou da politica ptblica passam a ser
compartilhadas, deixando de ser atribuicdo exclusiva do
Estado. Entre os programas com essa caracteristica po-
dem ser citados:

* Gestao de Qualidade Ambiental do Municipio, pro-
grama desenvolvido pela prefeitura de Estancia Velha,
no Rio Grande do Sul, por meio de parceria com o setor
privado, para a reducéo da poluicdo no municipio, o

que significou a melhoria da posicao relativa do mesmo
em ranking de municipios poluidores naquele estado —
de 3° maior poluidor para a 422 posicao;

* Intervencao Etica de Impacto e Controle Social nos
Ambientes de Trabalho, programa desenvolvido con-
juntamente pela prefeitura de Volta Redonda, no Rio de
Janeiro, e por sindicatos de trabalhadores, visando a eli-
minac&o de riscos e problemas de satide do trabalhador;

* Mutirdo em Autogestiao, programa habitacional da

prefeitura de Ipatinga, Minas Gerais, desenvolvido em

parceria com uma ONG, & qual cabe a gestao de recur-
sos e do programa de construcao de moradias;

Centro de Educacao Infantil Comunitario, do mu-

nicipio de Quixadéa, no Ceara, em que as unidades de

educacao infantil da prefeitura sédo gerenciadas por as-
socia¢des de bairro que deliberam sobre curriculo, ca-
lendario etc.;

* Democracia Caipira, de Campina de Monte Alegre,
municipio do estado de Sao Paulo, programa que con-
siste na implantacado de um modelo de gestao publica
em que os recursos sao geridos com a participacido de
conselhos populares e em que, ao mesmo tempo, 100%
dos servicos da prefeitura sao terceirizados.

Os exemplos citados refletem a tendéncia de inclusao
de novos atores na provis&o e na gestéo dos servicos publi-
cos, deixando as politicas ptblicas na area social de serem
vistas como responsabilidade exclusiva do Estado.

A segunda tendéncia de inovagao relativa aos proces-
sos e a gestao das politicas ptblicas incide sobre a gestao
de programas e politicas estatais e da propria ma-
quina pablica, sendo possivel identificar entre as iniciati-
vas analisadas os seguintes eixos de mudanca:

* descentralizagao e democratizacao da gestao e do pro-
cesso decisério, com énfase a participacio do servidor
publico nesses processos;

descentralizacao das estruturas de decisao em direcio a
unidade prestadora do servico, buscando maior proxi-
midade em relacdo ao cidadao-usuario:

* formacao e qualificacio de servidores;

* valorizagéo do funcionalismo por meio de melhoria das
condi¢bes de trabalho e de melhoria salarial;

reforco para sistemas de apoio a decisdes — banco de
dados, estatisticas gerenciais etc.;

* introducéo de sistemas de avaliacdo de desempenho;

* adog¢do de programas de qualidade e produtividade;

* reducdo de custos.

Alguns exemplos de programas com essa orientacao
Sa0:
* Autonomia e Fortalecimento da Direcao da Esco-
la, do estado de Minas Gerais, programa que confere
maior autonomia as escolas na definicio de metas, na
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avaliacdo de desempenho e na organizacao, incluindo
processos internos de elei¢do de diretor e formacéo de
colegiado;

* Aumento da Satisfacido de Quem Recorre ao Judi-
ciario, do estado do Rio Grande do Sul, programa de
gestéo de qualidade total que reduziu o tempo para pu-
blicacao de sentencas nos tribunais de pequenas causas,
passando a atender quatro vezes mais processos em um
mesmo periodo de tempo;

* Capacitacdo do Funcionario Publico, de Santa
Catarina, programa de capacitacao do funcionalismo en-
volvendo 28 institui¢ces publicas.

E possivel que parte dos programas de modernizacio
da gestao néo va aléem da incorporagio superficial de al-
guns modismos, sem implicar alteracées substantivas na
gestdao da méaquina plblica. No entanto, tais programas
sugerem o inicio de um processo de mudanca diante do
reconhecimento de que algumas caracteristicas do padrao
de gestdo da maquina publica no Brasil precisam ser su-
peradas.

CONSIDERAGOES FINAIS

Apresentou-se, neste artigo, a evolucio do debate so-
bre a Reforma do Estado a partir dos anos 70, conside-
rando em particular a intervencao na area social. Por meio
da anélise da agenda de Reforma das Politicas Sociais no
Brasil e de suas transformacdes ao longo da década de 80
e nos anos 90, mostrou-se como a énfase para a demo-
cratizacdo das politicas e dos processos decisérios veio se
somar a preocupacao com a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade da ac&o estatal, o que se traduziu na énfase a

(1) A nocéo de descentralizacio nao é utilizada ape-

questdes como qualidade, capacidade de resposta a perfis
diferenciados de usuarios, e a gestdao propriamente dita
dos programas sociais e da maquina publica. Os progra-
mas de governo analisados, iniciativas de governos munici-
pais e estaduais inscritos em programa de premiacio e
disseminacao de préticas governamentais (Gestao Publica
e Cidadania), revelam estar em curso um processo incre-
mental de mudanca e de Reforma do Estado no Brasil.
Esse processo reflete, na esfera subnacional de governo, a
evolucdo da agenda de Reforma da Acio do Estado na
drea social.

Assim, a andlise da emergéncia de novas politicas
sociais no ambito de governos subnacionais indica que as
reformas se orientam para a democratizacao do acesso a
servicos publicos e para a ampliacdo da cidadania, sob
inspiragao das conquistas do Estado do Bem-Estar do tipo
universalista. Contudo, ao mesmo tempo, as iniciativas
analisadas mostram que a essa orientacao para a eqiida-
de se soma a preocupacaoc com a efetividade, a eficiéncia
e a eficacia da acao estatal, o que se traduz em preocupa-
¢ao com a qualidade dos servicos, com a natureza dos ser-
vicos prestados e com a sustentabilidade dos programas.

A andlise da constituicio de novos processos
decisoérios e das novas formas de gestao, sequndo
eixo de inovacao identificado, revela, por sua vez, que a
énfase a participacao e a descentralizacio decorre tanto
da busca de mecanismos de democratizacdo dos proces-
sos de formulagao, implementacéo e controle das politicas
publicas como da preocupacdo — diante da crise do mo-
delo de provisao estatal — com a busca de novas formas
de provisao de servicos publicos em que a garantia de
atendimento no plano social se articule & busca da eficién-
cia e da efetividade dos programas publicos. ¢

vez menores de pobreza, desigualdade e in-

NOTAS

nas com esse sentido, sendo também associada
a outros movimentos de transferéncia das politi-
cas sociais para fora do Estado, como a prépria
privatizacio e como o processo de descentra-
lizacdo das decisées no aparelho do Estado, num
movimento de reducgéo das decisdes do tipo hie-
rarquico. Na perspectiva progressista, analisada
adiante, a descentralizacao implica, necessaria-
mente, distribuicdo de poder.

Adota-se aqui o sentido proposto por Draibe
& Henrique (1988:53-78) para a classificacio
de abordagens e autores como progressistas.
Trata-se de “autores que, em que pesem suas
divergéncias, partem do suposto valorativo da
necessidade de se caminhar para graus cada

(@)

justica social”.

Constituem exemplos de propostas que se inse-
rem na perspectiva de construcao de uma agen-
da alternativa as propostas de Kligsberg (1994)
e de Dowbor (1994).

As consideracbes desenvolvidas a seguir ba-
seiam-se em andlise dos programas de governos
subnacionais inscritos no Programa Gestao Pi-
blica e Cidadania em 1996. Foram também in-
cluidos na anélise alguns dos programas inscritos
em 1997 (Ciclo de Premiacio ainda em curso
quande da elaboracao deste artigo). Sobre esse
programa, ver também Spink & Clemente
(1997), Farah (1997) e Beltrao (1997).
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Discute-se neste artigo a crise do Estado e a constituicio de uma agenda de Reforma do Estado a partir do
final dos anos 70 no Brasil, com énfase na area social. Analisa-se, também, a luz dessa discussao, iniciativas
inovadoras de governos estaduais e municipais, as quais configuram novas politicas pablicas e novas formas de
gestao que se contrapdem a algumas das caracteristicas criticas do padrao tradicional do Estado no Brasil.
Dentre as tendéncias de mudanga analisadas destacam-se: a inclusao de novos segmentos sociais no espaco
da cidadania; a redefini¢do da natureza dos servicos prestados ao cidadao, com énfase a dimensao preventiva
e a qualidade; a inclusao de novos atores na formulacao e na implementacao de politicas publicas; a
modernizagao da gestao de organizacdes estatais. Essas tendéncias refletem, na esfera subnacional de governo,
a evolu¢do da agenda de Reforma da Acéo do Estado na area social.

RESUMO

Palavras-chave: gestao publica, cidadania, politicas sociais, governo local. reforma do Estado.

This paper discusses the crises of the State and the constitution of a State Reform agenda since the late
seventies in Brazil, with focus on Social Policies. A set of innovative programs promoted by State and Local
government in Brazil is analyzed, suggesting that changes on public policies and in public administration are
taking place, mainly at the subnational level of government. The main innovative trends in public policy are the
inclusion of new groups within the definition of citizenship and changes in the nature of services emphasizing
the preventive and quality aspects. The main changes on service management, on the other hand, consist of
an increased civil society participation in the formulation and implementation of public choices and modemization
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of state agencies administration.

Uniterms: public management, citizenship, social policies, local government, State reform.

) BELTRAO, Ricardo Emesto Vasquez. A administragéo publica bra- FGVSP, 1997. [Cademos Gestéo Publica e Cidadania, n.4]
§ silira inovando a forma de governar: ciclo de premiagéo FERRAREZI, Elisabete Roseli. Evolugao das politicas dirigidas &
w 1996. Séo Paulo, FGVSP, 1997. [Cademos Gestao Pblica infdncia e & adolescéncia: a Secretaria do Menor de Sao
<L e Cidadania, n.1] Paulo e a introdugéo de um novo paradigma. Sao Paulo,
?:5 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A critica da direita e da esquer- 1995. Dissertagdo (Mestrado) — Curso de Mestrado em
(o) da a um Estado em crise. Lua Nova, n.25, p. 225-247, 1992. Administrag&o Publica e Governo da EAESP/FGV. )
= BUCHANAN, James. Liberty, market and the state. New York, ISSUANI, A. Crisis, Estado y opciones de politica social. SEMINA-
g New York University Press, 1985. [Cap.16: Dismantling the RIO ESTADO, ECONOMIA E SAUDE. OPS-Udual-
11 Welfare State] UNICAMP, 1990. ApudDRAIBE, Sonia.As politicas sociais e
CLARKE, Thomas. Reconstructing the public sector-performance o neoliberalismo. Revista USP, n.17, p.86-101, 1993. [Dossié
2 measurement, quality assurance and social accountability. Liberalismo/Neoliberalismo]
G Leeds, Leeds Business School, 1993. p.2 KLIGSBERG, Bemardo. Uma geréncia publica para os novos tem-
- DOWBOR, Ladislau. Govemabilidade e descentralizagao. Revista pos. Revista do Servigo Publico, v.118. p.119-142, jan./jul.
‘w do Servigo Publico,v.118, p.95-118, jan./jul. 1994. 1994,
E DRAIBE, Sonia. Brasil — o sistema de protegéo social e suas NAVARRO, Vicente. Welfare e “keynesianismo militarista” na era
W transformagoes recentes. Projeto Reformas de politicas para Reagan. Lua Nova,n.24, p.189-210, set. 1991.
g aumentar a efetividade do Estado na América Latina, Nepp, O'DONNELL, Guillermo. Reflexdes comparativas sobre politicas

UNICAMP/CEPAL, 1992. [Texto datilografado]
.As politicas sociais e o neoliberalismo. Revista USP,
n.17, p.86-101, 1993. [Dossié Liberalismo/Neoliberalismo]
DRAIBE, Sonia & HENRIQUE, Wilnés. “Welfare State”, crise e
gestao da crise: um balango da literatura intemacional. Revis-
ta Brasileira de Ciéncias Sociais, v.3, n.6, p.53-78, fev. 1988.
EVANS, Peter. O Estado como problema e solugéo. Lua Nova,
n.28/29, p.107-156, 1993
FARAH, Marta Ferreira Santos. Governo local e novas formas de
proviséo e gestao de servigos publicos no Brasil. Sao Paulo,

publicas e consolidagdo democratica. In: MOURA,
Alexandrina Sobreira. O Estado e as politicas publicas na
transigdo democrdtica. Sao Paulo, Vértice; Recife, Funda-
&0 Joaquim Nabuco, 1989. p.390-391

PORTELLA FILHO, Petrdnio. O ajustamento na América Latina:
critica ao modelo de Washington. Lua Nova, n.32, p.108-109,
1994,

SPINK, Peter & CLEMENTE, Roberta (Orgs.). 20 experiéncias de
gestao publica e cidadania. Rio de Janeiro, Fundagio Getu-
lio Vargas, 1997.

Revista de Administragéo, S&o Paulo v.33, n.1, p.51-59, janeiro/margo 1998

59





