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Foundations for a new model of public sector in Brazil

The author starts by positively establishing the state of absolute degradation of the public apparatus
in Brazil, and presents a list of factors associated with that collapse. Then, he comments on the
reaction of society facing the dismantling of the country’s public sector, and his study ends by
introducing three essential components for a new model of State action in Brazil.

Hé poucas diividas (se é que existe alguma) de que 0 modelo de administragao piiblica,
da forma como foi concebido e implantado no Brasil a partir de 1930, entrou em absoluto
e definitivo colapso nos ultimos anos.

O aparelho niiblico degradou-se em todas as dreas de atuagdo direta e indireta do
Estado. Democraticamente, nada foi poupado: a escola piblica faliu; a satide piblica
regrediu a padroes incompativeis com o mundo chamado civilizado, enquanto que os
centros de exceléncia de ensino, pesquisa, ciéncia e tecnologia, que sobreviveram e se
consolidaram a duras penas no setor piiblico, foram progressivamente dizimados pela
absoluta inanigio a que foram submetidos.

A corrupgio se instalou com total desenvoltura e atingiu niveis pandémicos nas
atividades regulatdrias, concedentes e policiais do Estado. Os 6rgios de seguranga cede-
ram espago as ‘“policias mineiras”, aos ‘justiceiros™ e aos grupos de exterminio (ou se
associaram a eles) na protegao da vida e da propriedade daqueles que estivessem dispostos
a pagar. Enquanto isso, camadas crescentes das populagdes mais pobres e desprotegidas
das grandes cidades passaram a depender de traficantes de drogas, bicheiros e lideres do
crime organizado para a preservagio de um minimo de tranqiiilidade e ordenamento social,
como estd ocorrendo nas favelas do Rio e de Sao Paulo, onde os ladroes sdo punidos com
tiros nas maos e os estupradores sumariamente executados.

As raz3es para que isso ocorresse sdo variadas e tém merecido considerdvel atengdo
por parte dos estudiosos. No entanto, os contornos conceituais de um novo modelo de
administragio piiblica brasileira, que estd sendo moldado nas duas tltimas décadas do
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século XX, ainda sao vagos e imprecisos, 0 que estimula e justifica especulagdes como as
deste texto.

1. Fatores associados & faléncia do setor publico brasileiro

Um extenso rol de fatores estd associado a esse colapso. E impossivel estabelecer com
exatidao relagbes de causalidade, pois, na maioria das vezes, produziu-se um efeito circular
em que causa e conseqiiéncia se confundem. No entanto, € indiscutivel a importincia de
alguns elementos no processo de deterioragio do setor publico em nosso pafs, pelo que
vale a pena uma breve rememoragio de alguns de tais fatores.

Em primeiro lugar, o modelo do Estado-condutor do processo econémico e social se
esgotou. Como € bem sabido, o modelo de administragio piiblica implantado no Brasil a
partir, principalmente, da Revolugdo de 1930 e do movimento militar de 1964 era
caracterizado por uma forte presenga do Estado na vida do pais, liderando e controlando
ferreamente a implementagao de estratégias de desenvolvimento e exercendo uma regu-
lagdo social e administrativa excessiva, opressiva e freqiientemente caricata.

A emergéncia de fatores como a crise do petrdleo, a crescente disfuncionalidade dos
modelos de desenvolvimento autirquico e autoritdrio num mundo em processo de rdpida
intemacionalizagio e a desregulagdo da economia, bem como (no caso brasileiro) a
persisténcia de um processo inflaciondrio exacerbado, expuseram as limitagGes e a
iniqiiidade do nosso “modelo desenvolvimentista”.

Por seu tumo, inflagdo crescente e desequilibrio orgamentdrio cronico erodiram
paulatinamente a capacidade de o Estado prestar servigos. Apesar de o Estado brasileiro
ter demonstrado rara criatividade ao instituir a corre¢do monetdria dos débitos fiscais na
década de 60, com o passar do tempo o agravamento da inflagdo levou ao progressivo
empobrecimento do setor piiblico. Isto porque, enquanto os agentes econdmicos privados
se adaptaram e tiraram proveito dos mecanismos de indexagdo financeira, gerando até
mesmo lucros com a inflagdo, 0 mesmo nao ocorreu com 0s governos, pois 0s Ingressos
puiblicos passaram a perder sistematicamente substincia por causa dela.

Exemplificando: na década de 70, o Estado se apropriava dos “ganhos” decorrentes
da inflagdo (que na época chegaram a atingir a assombrosa marca de 38 % ao ano,em 1978),
pois o acréscimo dos pregos da economia tinha repercussdes positivas e rdpidas sobre a
arrecadagdo de impostos, enquanto que a maioria das despesas de manutengio da mdquina
publica — como saldrios, aluguéis, combustiveis, energia elétrica etc. — subia mais
lentamente (os saldrios, por exemplo, subiam apenas uma vez por ano). Por seu tumo, o
crédito era abundante e barato. Dessa forma, a capacidade de investir do poder piiblico era
complementada pela inflagdo e por recursos de empréstimos a longo prazo e custos
modestos.

Com o progressivo agravamento do processo inflaciondrio, o reajuste dos pregos
pagos pelo setor publico (a comegar pelos saldrios e juros) se acelerou ao ponto de as
despesas passarem a ser reajustadas antes de a arrecadagao tributdria refletir a inflagio.
Em outras palavras, o Estado passou a pagar a inflagio antes de recebé-la embutida na
armrecadagao tributdria, gerando assim um crénico e irrecuperdvel desequilibrio orgamen-
tdrio que € a tdnica atual dos govemos.

Somem-se a esses dois fatores, as seqiielas do clientelismo, do corporativismo, do
populismo e da corrupgdo. O clientelismo inchou de maneira desordenada os quadros



humanos do Estado; o corporativismo criou privilégios injustificiveis para alguns estratos
de funciondrios das estatais a custa do contribuinte, como os generosos fundos de pensdes
e de seguridade; o populismo aposentou precocemente milhdes de pessoas gragas a leis
de favorecimento ou a simples auséncia de controles previdencidrios; e a corrupgao
disseminada em todos os niveis gerou uma relagio espina entre o Estado contratador e
comprador, de um lado, e seus fornecedores e empreiteiros de obras, de outro. A soma
dessas patologias encareceu brutalmente o custeio estatal sem contribuir para a ampliagao
dos servigos essenciais.

Terapias equivocadas também contribufram para o processo falimentar da adminis-
tragdo brasileira pois as politicas de combate a inflagdo, baseadas sistematicamente na
recessdo e nos juros elevados, impuseram um regime de verdadeira peniria ao setor
puiblico. Tais politicas agiram com a mesma violéncia de algumas terapias malsucedidas
do céncer que destroem o tecido sadio sem debelar a malignidade. Isto porque parte
significativa do orgamento fiscal dos iiltimos 10 anos foi ou perdida (com a redugéo da
atividade produtiva decorrente da recessio), ou desviada para o pagamento do servigo da
divida puiblica, inflado por juros excessiva e desnecessariamente elevados.

Para facilitar a compreensio desse ponto, basta lembrar que o estoque da divida
publica federal é estimado em mais de US$80 bilhdes (julho de 1994) e que, portanto, cada
1% a mais de juros reais pagos por ano pelo govemo corresponde a mais de US$800
milhdes! Considerada a divida consolidada dos trés niveis politico-administrativos, pode-
se ter uma idéia aproximada do estrago ainda muito maior feito pela despesa de juros.

Os juros anuais pagos pelos papéis piiblicos no Brasil sio atualmente 10 a 15 % ao ano
maiores que os de outros paises do mesmo nivel de desenvolvimento, e, uma vez que os
govemnos sdo os maiores devedores da economia, o setor publico acaba sendo fortemente
penalizado por eles, além de gerar um enorme efeito sobre os niveis de juros praticados
pela economia privada, como é 6bvio. Como resultado, apesar da inesgotdvel criatividade
da burocracia em criar novos tributos e encargos, o Estado deixou de investir em educagao,
satide, seguranga, servigos urbanos e justiga, porque 0s recursos necessarios para tal estao
sendo comprometidos na pura e simples manutengdo estitica da mdquina estatal ou no
pagamento dos encargos da divida piiblica.

Inversamente, uma redugdo de 5% nas taxas reais de juros pagas pelo govemno
corresponderia a liberar US$4 bilhes para reforgara agdo social do Estado... E ndo é dificil
imaginar o bem que US$4 bilhdes a mais por ano fariam a educagdo e 4 saide piblica
brasileiras.

A todos esses fatores deve-se ainda somar a incapacidade do legislador, dos 6rgdos
de controle piblico e da burocracia de dotar o Estado de mecanismos de atuagdo mais
dgeis. Ao contridrio, ao longo do tempo observou-se uma tendéncia irresistivel a destruir
os episodicos esforgos de modemizagio introduzidos para superar os seculares problemas
de desempenho do paquidérmico setor publico.

Nas décadas de 30 e 40, as autarquias se firmaram como modelos de atuagao
diferenciada, com quadros humanos e planos de remuneragio especificos, receitas bem-
definidas e procedimentos operacionais préprios. Nas décadas seguintes, com a justifica-
tiva da restauragdo da eqiiidade e da eliminagdo de privilégios, as autarquias foram
progressivamente emasculadas por intermédio de uma legislagdo que as igualou ao
servigo piblico tradicional, eliminando seus fatores diferenciadores e sua liberdade
operacional.



Nos anos 60 e 70, empresas de capital misto e piiblicas se multiplicaram, inspiradas
no modelo empresarial privado e procurando replicar a agilidade das mesmas para o
cumpnimento de objetivos setoriais bem-definidos. Jd4 0 modelo das fundagdes piiblicas
(apesar de sua ambigiiidade legal) permitiu dotar dreas importantes de atuagio ndo-eco-
némica do Estado (produgio de estatisticas, assisténcia ao menor e controle ambiental,
entre muitas outras) de graus de liberdade operacional invejdveis.

Infelizmente, o poder puiblico se mostrou incapaz de controlar convenientemente tais
organizagdes, as quais foram contaminadas por prdticas corporativistas e favoritistas. Em
vez de se apareihar convenientemente para frear o uso indevido da liberdade operacional,
os legisladores preferiram eliminar ta] liberdade. Em outras palavras, em vez de agir como
um dono de empresa que coibe o abuso de seus empregados e resguarda a vitalidade da
companhia, o legislador agiu como o proprietdrio que, para coibir os abusos de seus
empregados, destrdi a capacidade operativa da empresa que lhe pertence.

2 As reacdes da sociedade ao desmantelamento do setor pablico brasileiro

Como reagiu a sociedade a esse processo de desmontagem do setor piiblico? De um
lado, com resignagio, matriculando os filhos na escola particular, aderindo a planos
privados de satide e previdéncia ou procurando cair nas gragas do chefe do trifico ou do
Jogo do bicho da favela para receber protegdo.

De outro, estruturando-se em organizagdes nao-govemamentais, equivalentes ao
movimento de grassroots tio influente em muitos outros paises como os EUA, as quais
foram paulatinamente assumindo algumas fungGes de representa¢do comunitdria e articu-
lagdo social antes exercidas pelo governo. Associagdes de bairros, associagGes de amigos
disto ou daquilo, entidades conservacionistas e preservacionistas passaram a se multiplicar
com rapidez. Lobbies agressivos e bem-instrumentados dessas entidades passaram a lutar
pela formulagao e implementagdo de politicas piblicas nas dreas de seu interesse, compe-
tindo com os lobbies empresariais e corporativistas em igualdade de condigdes.

Jd o Estado reagiu de maneira atabalhoada e dispersa. Depois de um periodo de virtual
catatonia, enquanto se adaptava as regras democriticas restauradas a partir de 1979, e de
um periodo de absoluta dispersdo e auséncia de estratégias durante o governo Samey, veio
o governo Collor com um paradigma relativamente claro, representado pela redugido do
poder intervencionista do Estado, a privatizagio e a abertura internacional da economia.
No entanto, Collor e seus associados executaram um programa administrativo cadtico em
que as organizagdes publicas foram dizimadas de maneira irresponsdvel. Seguiu-se o atual
periodo governamental, em que, apesar da restauragao dos padroes éticos fundamentais e
do estancamento do processo destruidor da administragao piblica, nio se vislumbram os
contornos de um novo modelo de atuagdo do Estado.

3. Alguns delineamentos do novo modelo de atuag3o estatal

Propor algumas idéias gerais na diregao desse novo delineamento organizacional € o
objetivo do tépico final deste artigo.

Um novo modelo de atuagdo estatal no Brasil deve levar em conta trés componentes
essenciais:



A diversificagao dos canais de delivery de servigos piiblicos e a redefini¢do dos encargos
Sfederativos

Politicas como a privatizagdo de servigos (para organizages lucrativas ou nio)
deveriam ser fcrtemente estimuladas, ¢ as ONG (organizagdes nio-governamentais)
deveriam integrar-se definitivamente & estrutura governamental como canais alternativos
para a prestagdo de servigos em suas dreas de interesse e atuagio.

A isso deve-se somar a sempre defendida, mas nunca implementada, redistribuigao
das responsabilidades pela prestagio de servigos piblicos, que tem de ocorrer para
compatibilizar a prestagdo de servigos por determinado nivel de poder politico-adminis-
trativo as caracteristicas geogréficas do servigo prestado: servigos eminentemente locais
(educagio bdsica, habitagdo popular, atengido primdria a sadde etc.) t8m de ser da respon-
sabilidade de organizagGes publicas e privadas locais, reservando-se as tarefas que
envolvam territ6rio € competéncias intermunicipais aos governos estaduais e limitando-se
a intervengdo direta e operativa do governo federal as questdes e projetos de natureza
interestadual.

O setor de saneamento bdsico ilustra bem as distorgGes oriundas da centralizagido, mas
igualmente demonstra as possibilidades de estabelecer arranjos institucionais mais moder-
nos para a execugao de politicas publicas.

Nos anos 70 e 80, a politica brasileira do setor era baseada no Sistema Federal de
Saneamento, gerido pelo extinto Banco Nacional da Habitagdo, e no Planasa, o que
resultou no desenvolvimento de grandes empresas estaduais de saneamento (Sabesp em
Sdo Paulo, Sanspar no Paran4 efc.), as quais passaram a operar sistemas intermunicipais
(reservagdo e adugdo de dgua, coleta, tratamento e disposigdo de esgotos) e sistemas
municipais de distribui¢do de dgua e coleta de esgotos. Como coroldrio, a iniciativa
municipal na drea se estiolou ou foi severamente limitada.

A incongruéncia de uma grande burocracia estadual gerenciar um pequeno sistema de
distribuigio a centenas de quilometros de distancia salta aos olhos. Porém, por outro lado,
a existéncia de instancias superiores de planejamento dos recursos hidricos que otimize
os cursos d'dgua de maneira integrada também é de importincia evidente. Por isso se
cogita, atualmente, desmembrarem-se os servigos de saneamento de modo a que as
atividades regulatérias fiquem a cargo da Unido, do Estado e de organizagdes de gestio
de bacias hidrogrificas de acordo com o nivel do problema, enquanto que os servigos de
natureza intermunicipal (forecimento de dgua por atacado, recepgio, tratamento e dispo-
si¢io de esgotos em escala microrregional), ficariam a cargo de entidades regionais de
gestao de recursos hidricos similares as water authorities inglesas, organizadas no nivel
das bacias hidrogrificas, e os servigos locais de distribuigdo de 4gua e coleta de esgotos
seriam entregues a entidades piiblicas e privadas organizadas localmente.

A simplificagdo radical dos mecanismos fiscais e regulatérios do poder piublico

E urgente desmontar a maior parte das estruturas administrativas e politicas que
disciplinam e orientam os relacionamentos entre cidadio e Estado, bem como entre os trés
niveis de poder politico-administrativo.

Exemplificando: a legislagdo fiscal e as estruturas burocrdticas encarregadas de sua
aplicagdo sdo extremamente complexas, com elevado grau de ambigtiidade, ensejando



uma miriade de interpretagdes juridicas, agdes judiciais, processos administrativos etc.,
os quais vém imobilizando o setor piiblico em dreas cruciais. Uma simplificagio radical
no campo fiscal e regulatorio é plenamente possivel com a introdugio de mecanismos
como a aliquota tnica do Imposto de Renda, ja proposta por varios estudiosos, e o alivio
das regras de regulagio social.

Nio me refiro ao chamado imposto iinico (no meu entender, simplista e com proble-
mas distributivos insoluiveis), e sim a total eliminagio de todos os tratamentos fiscais
diferenciados, isengoes, redugdes, abatimentos e ajustes, o que resultaria na desmontagem
instantinea de um arcabougo legal ultrapassado e de enormes e paquidérmicas estruturas
de fiscalizagio e controle. Estudos demonstram que caso toda e qualquer renda auferida
fosse taxada linearmente com menos de 15% de Imposto de Renda, o total da arrecadagio
tributdria se manteria e mesmo cresceria.

A modernizagdo dos mecanismos de controle externo do governo e de suas organizagées

O terceiro fator indispensavel a um novo modelo de administragao publica no Brasil
¢ a modernizagao de seus mecanismos de controle extermno, os quais se revelaram até hoje
incapazes de conviver com arranjos organizacionais inspirados na administragio das
organizagdes privadas como as empresas mistas, empresas publicas e fundagées e, dessa
forma, contribuiram para a permanéncia do falido modelo burocritico atual.

Como se sabe, o controle externo no Brasil é de responsabilidade constitucional do
Poder Legislativo, auxiliado pelos tribunais de contas. Estes, porém, padecem de vicio de
origem, por serem constituidos de membros freqiientemente indicados pelos governantes
a quem devem fiscalizar e pelos grupos politicos dominantes nos drgios legislativos que
devem aprovar as indicagdes. Além disso, os tribunais de contas nio estio aparelhados
conceitualmente para exercitar o controle de organizagdes cujas caracteristicas juridicas
nio se assemelham a administragdo publica tradicional. Assim, acabam por tentar trazer
o controle de tais organizagdes para o terreno que lhes é familiar, da simples verificagao
documental e contdbil.

O caso das empresas de capital misto é exemplar. Empresas de capital misto nada
mais sio do que pessoas juridicas de direito privado, normalmente organizadas como
sociedades anonimas. Como tal, submetem-se a Lei das Sociedades Anénimas, que prevé
comriqueza de detalhes as maneiras pelas quais acionistas controlam os atos de gestio de
seus prepostos, os dirigentes da empresa. Ora, o Estado, na qualidade de acionista
majoritario de uma empresa mista, encontra na Lei das S/A todos os instrumentos para
controlar seus administradores, assegurar-se de que as politicas que estabeleceu para a
empresa sio corretamente executadas por eles e evitar que se cometam abusos ou atos de
favorecimento interno e externo. Portanto, o caminho para o controle de tais entidades
passa pelo reforgo dos conselhos de administragio, conselhos fiscais e conselhos curadores
das fundagées (onde o Legislativo e a comumidade organizada deveriam ter assento
obrigatorio) e nio pela criagao de rotinas e procedimentos burocraticos tipicos da admi-
nistragio publica tradicional, cujo resultado unico € eliminar a liberdade operacional de
que empresas, autarquias e fundagoes foram dotadas, sem ampliar o controle substantivo
do cidadio sobre elas.

Outro trago do atual controle extemo € seu incorrigivel formalismo, que beira o
ritualismo. Contas municipais, por exemplo, sio submetidas aos tribunais de contas



estaduais, os quais as analisam principalmente pela otica da exatidio documental que
apresentam. Caso os procedimentos licitatorios tenham sido formalmente observados, os
documentos contabeis estejam completos e sem rasuras e os extratos bancdrios verossi-
meis, pouco hd a temer por parte de quem presta contas. Pouco importa que uma
carta-convite tenha sido manipulada entre poucos fornecedores ou que os recibos que
instruem a prestagdo de contas tenham sido obtidos graciosamente em troca de algum
favor espurio. Ja o controle substantivo da despesa, a efetiva execugao do projeto com os
niveis de qualidade e especificagdes predeterminados bem como a coeréncia entre pregos
pagos e pregos de mercado raramente sio feitos. O certificado da autopsia vale mais do
que a existéncia do cadaver...

Um verdadeiro controle externo deveria em primeiro lugar estabelecer mecanismos
permanentes de acompanhamento no nivel de execugdo. Ou seja, a fiscalizagao nio deve
ser feita em Brasilia ou nas capitais estaduais onde estd a sede das instituigdes controla-
doras, mas nos lugares em que as obras sio feitas e os servigos sio prestados.

Em segundo lugar, é indispensavel que participem de tais mecanismos de controle
forgas politicas e comunitarias antagénicas aos administradores responsaveis pela execu-
¢ao da obra ou servigo, para garantir a isengio e a idoneidade do controle.

E, emterceiro, garantirampla divulgagio as atividades de controle, para que o cidadao
cormum possa estar atento as formas pelas quais o poder publico estd agindo na comunidade
emque vive, a quem a agdo beneficia e a que custos. Isso nio apresenta qualquer novidade,
Ppois seria aperas a universalizagio do mecanismo das audiéncias publicas (as public
hearings).

4. Conclusao

Nao ha espago institucional e politico para a restauragio do Estado interventor como
querem alguns nostalgicos. O Estado diminuiu de importincia no mundo contemporineo
e tendera a diminuir mais ainda. Nogdes milenar ou secularmente enraizadas como a
soberania nacional estio cedendo espago 2 uma nova ordem internacionalista que ¢
irreversivel. Ao mesmo tempo, instrumentos supranacionais de prestagao de servigos
publicos comegam a se consolidar. Conseqiientemente, sio a cada dia mais anacronicas
as idéias do Estado como ator privilegiado no processo social, encarregado de formular e
implantar “‘estratégias nacionais de desenvolvimento’. Cada pais terd sua estratégia de
desenvolvimento, bem oumalsucedida na medida em que seja capaz de obter uma insergio
adequada ou inadequada no contexto internacional.

Como coroldrio, a privatizagio de organismos estatais de produgio, a abertura do pais
aos fluxos financeiros, tecnolégicos e comerciais de natureza internacional, bem como a
drastica diminui¢ao da atividade regulatdria do Estado em dreas fora de suas competéncias
fundamentais, devem ser esperadas e estimuladas.

Esse é 0 novo paradigma dentro do qual temos de delinear os contornos do novo
modelo brasileiro de atuagio estatal. E menos dificil do que parece, pois nio se trata de
construir intelectualmente a partir da estaca zero as novas formas de atuagio, mas sim de
observar uma miriade de experiéncias e realidades concretas que estio ocotrendo a nossa
volta no Brasil ou no rundo e dar a elas a devida sistematizagio conceitual.





