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Resumo

Egse trabaho discute a adocdo de inovacdo gerencia na administracdo publica na
perspectiva indituciond. Parte-se dos pressupostos que a relagdo entre estado e sociedade
cvil é didética e que as posshilidades de éxito das inovaghes gerenciais na esfera publica
S0 limitadas se ndo edtiverem gpoiadas pelos cidadaos. Este gpoio, contudo, é influenciado
pedo entendimento de cidadania e dos direitos dos cidadéos, consderando-se que, para
demandar servigos de qudidade, é necess&rio reconhecer-se enquanto cidad@o portador de tais
direitos. A inovacdo gerencia estudada é o Programa de Quaidade Tota (PQT) implantado
na effera piblica municipa. A luz da literatura sobre PQT discutemrse  seus objetivos e
vaores, assm como a sua gplicabilidade a0 setor pablico. Com bases no trabaho de Marshdl
(1950) e na Condiituicdo Bradleira (1988) andisamse a evolugdo historica do conceito de
cidadania e os direitos dos cidaddos. Sdo discutidos os resultados de estudo empirico
redizado em dois periodos de gestéo municipa (1993-96 e 1997-2000), com 4.805 usuarios
dos sarvigos nos quais fora implantado o PQT. Conclui-se que a implantagdo da inovagéo
gerencia contribuiu para ampliar o entendimento dos usuarios sobre cidadania, porém néo
modificou o entendimento sobre os direitos sociais enquanto direitos dos brasileros.

Abstract

This paper discusses the adoption of managerid innovation in  the public
adminidration from inditutional perspective. There is a presupposition that the possbilities of
success of the managerid innovations in the public sphere are limited if they are not
supported by the main ones interested: the citizens—users of the public services. However, this
support depends on the citizenship understanding and of the citizens rights, being considered
that, to demand qudity services, it is necessary to recognize while citizen bearer of such
rights The dudied managerid innovation is the Program of Tota Qudity implanted in the
public sphere. Initidly, the objectives are discussed, vaues, definitions that permeate this
innovetion, its applicability to the public services and the hidoricd evolution of the
citizenship concept. Later, results of empiric sudy are analyzed accomplished in two different
periods of the municipd government's adminigration (1993-96 and 1997-2000), with 4.805
users of public services which was developed the Program. The results indicate that the
implantation of the managerid innovation contributed to enlarge the users understanding on
citizenship, however it didnt modify the understanding on the citizens rightsin Brazil.
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I ntroducéo

Na administracdo publica, inovacbes gerenciais tém ocorrido em muitos paises e nas
diferentes esferas de governo. No entanto poucos estudos tém sido empreendidos para
compreender como forcas sociais diversas se aticulam para dar nascimento as mudangas
contemporéneas na gestdo publica e qua 0 seu impacto sobre os sstemas de servicos
publicos, particularmente na esfera municipal e no que se refere a cidadania e aos direitos dos
cidaddos (Tendrio, 1998, Draibe, 1986).

Neste trabalho, consderase que inovacdo gerencid estd vinculada a mudancas
inditucionals e organizacionais e que, portanto, pode ser tratada como importante questéo
de politica publica As razdes para tratar reformas adminidrativas enquanto questédo de
politica estéo relacionadas a reducdo da confianca da sociedade civil nas indituigdes publicas
e a0 aumento da demanda social por reformas organizacionais (March & Olsen, 1989).

As burocracias publicas tradicionais dém de terem se tornado complexas, com
caacteristicas centralizadoras e edruturas rigidas, ndo tém sSido orientadas paa o
atendimento das necessidades dos cidadaos, ou para a eficacia e efetividade, enfocando mais
aspectos como a produtividade e €ficiéncia Para tanto, difundemrse no setor publico
inovaghes condderadas exitosas no setor empresarid, a exemplo dos Programas de
Qualidade Tota (PQT) sem que se condderem objetivos e valores predominantes na
administracdo publica. Certamente os valores do mundo empresarial ndo sdo idénticos aqueles
pertencentes a esfera publica Assm, € oportuno discutir que tipo de vaores as inovacOes,
como os programeas de qudidade procuram difundir no setor publico.

Na esfera publica, as inovagbes trazem embutidas uma politica de governo e uma
expectativa de comportamento dos sujeitos envolvidos, ou sga, as inovacdes dependem dos
mecanismos de interacdo existentes entre estado e sociedade civil. Deste modo, 0 sucesso de
uma inovacdo, neste setor, dependeria da capacidade gerencid para adotélas e implementé
las, pois € na effera do estado que os direitos sfo efetivados ou anulados e dependeria
também da pertinéncia e adequagdo entre expectativas sociais e o efetivo conjunto de vaores
e daitudes predominantes entre usuarios e prestadores de servicos, pois € na esfera da
sociedade civil que os direitos sdo reconhecidos e defendidos.

A adocdo de inovacdo gerenciad na administracdo publica implica incluir o cidadéo
enquanto ujeito ativo e consciente dos seus direitos. No Brasil, sgnifica a aprendizagem para
0 exercicio da cidadania e para desempenho de novos papéis. Porém, ndo se sabe s as
inovagdes gerenciais do tipo Programas de Quaidade Tota tém propiciado esta aprendizagem
ou £ estdo limitadas a0 contexto das organizagOes, enquanto conjunto de praticas gerenciais
edtérels e predestinadas a falhar.

A luz das mudangas organizacionais introduzidas nos contextos internaciond e
naciona, e, consderando-se a redidade das organizagfes publicas brasileiras prestadoras de
servigos, buscase discutir, neste trabalho, a rdacdo entre inovagéo gerencid na administragéo
publica e mudancas inditucionais. Na esfera indituciond, pate-se do pressuposto que as
atitudes dos usuarios sfo pautadas por normas ingtitucionais e podem gudar a compreender 0s
resultados do PQT. Para tanto, toma-se como referéncia o Artigo 196 da Condtituicdo da
Republica Federativa do Brasil em que “a salde é direito de todos e dever do Estado” (Brasil,
1988), ou sga, a salde € um direito de cidadania. Assm, analisamse as atitudes dos usuarios
de servigos plblicos ante a inovagdo gerencid, discutindo-se em que medida estas inovagdes
contribuem para devar 0 grau de entendimento sobre cidadania e direitos dos cidadéos no
Brasl.



1 Programasde Qualidade Total na administracéo publica: a que seré que se destinam?

O modedo de gestdo da qudidade tem sSdo consderado uma revolucdo na
adminisracdo e vem sendo tomado como uma  dterndiva inovadora em termos de
gerenciamento empresarid (Deming, 1990). Enquanto modelo de gestdo inovador, no setor
empresarid a qudidade objetiva aumentar a produtividede, reduzir os custos, obter a
satisfacdo do consumidor e elevar a competitividade.

O que dgnifica inovecdo na administracdo publica? Para mehor compreender a
inovacdo gerencid na esfera publica, procura-se entender a administracdo publica enquanto
entidade que possui um gparato executivo e um gparato politico (governo). Ao se diferenciar a
administracd do governo, ddimitamse duas ingancias de acdo que se inter-relacionam,
incorporando, desse modo, a dimensdo politica da administragdo publica

No setor publico, os programas de qudidade sdo considerados inovacBes gerencias e
e condituem em tentativas de interferir no modus operandi das organizages nas quais séo
implantados, ou sga, na forma de organizar a producdo. Para efeito deste trabalho, a inovacdo
gerencid na administracdo publica € caracterizada por modificagbes desencadeadas pelo
governo e empreendidas nas organizages deste setor, que posshbilitem o desenvolvimento de
préticas transformadoras entre os sujeitos envolvidos na producdo e no consumo dos Sservigos.
Assim, a inovagdo gerencid € um processo que pode demandar e, @ mesmo tempo, provocar
mudangas organizecionas e inditucionas, estando a eficacia de sua adogdo na administracéo
publica condicionada a fatores de natureza histérica e socid do contexto no qua estéo
inseridas, em edtreita relacdo com a cultura civicada populagdo servida

A abordagem da inovacdo gerencid na administracdo publica envolve diferentes
nivels de compreensdo. 0 macro, agui entendido como o indituciond, e 0 micro ou
organizaciond. Nese trabaho, prioriza-se a perspectiva indituciond, buscando-se
compreender como a inovagdo gerencia, denominada ce Programa de Qualidade Totd, atua
no entendimento dos usuérios de servigos publicos a respeito da cidadania e dos seus direitos.

As inovagbes gerencials no contexto dos servigos publicos sfo semehantes agquelas
empreendidas no setor empresariad? Nos servigos publicos, a qualidade € reconhecida como
um direto do cidaddo (Gaster, 1999). No entanto, muitas condices necesstam ser
preenchidas antes que as politicas de qualidade sgam efetivas. Para a autora, 0 gerenciamento
top-down, as idéias preconcebidas ou as receitas de como executar o trabaho n&o funcionam,
mas o0 entendimento sobre as politicas de quaidade e o comprometimento dos funcion&ios
podem contribuir para o sucesso ou falhas de um programa de quaidade.

Pollitt (1994) discute a qudidade no servigo publico, no contexto inglés, como uma
questdo que, na prética, visa a mehoria da eficiéncia para reduzir gastos, mantendo-se 0s
niveis de qudidade do servico. Ele define qudidade no setor publico a partir de diferentes
concepgdes, contemplando aguelas advindas dos aparatos politico e executivo. Asim, este
autor agpresenta as  definicdes de qudidade nas perspectivas de politicos, gerentes,
funcionarios publicos e usu&ios, dafirmando que cada um tem sua prépria definicdo. Com
rdlacéo a definicdo de qudidade dos politicos, “as referéncias (...) séo facels de encontrar,
porém as defini¢des que possam suportar um teste s8o escassas’ (Pallitt, 1994:354).

Na visio dos gerentes, quaidade € definida em termos da existéncia de procedimentos
para mudar, documentar e supervisonar variaveis escolhidas (Rooney, 1988, gpud Pallitt,
1994). Isso aumenta a transparéncia do que esta sendo feito pelos funcion&ios e torna o
controle dos processos de trabaho mais facilitado, pois conta com normas e outros
documentos gerenciais. Na ¢tica dos funcionarios a qualidade é consderada como o produto
de um longo periodo de treinamento e acimulo de experiéncia prética. Estes podem ainda
perceber os programas de qualidade como tentativas burocréticas e que ndo inovam (Pollitt,
1994).



A multiplicidade de definigbes discutides acima indica que a quaidade no sarvigo
publico esta associada a objetivos estratégicos, derivados de vdores, sgjam estes explicitos,
como na definicdo de missfo e visdo das organizaches, ou implicitos. Vaores como
democracia, accountability, empowerment e comunidade sd0 condderados a base da
qualidade nos servigos publicos (Gaster, 1999). Assim, como preservar estes valores com a
introducdo de mecanismos de mercado, baseados em processos puramente gerencias em
detrimento da participacdo dos cidadaos?

Os objetivos do setor privado como o da competicio e da lucratividade trazem
guestionamentos se 0s servicos publicos podem s dirigidos para maximizar a renda e
minimizar 0s gados. Em que medida esses objetivos sdo compativeis com equidade,
igualdade e dtruismo, que o parte do dstema de vaores do setor publico? Afind, qud o
papel do cidadd no mundo dos paramercados, no qual a prestacdo de servigos essencias é
feita por organizagOes privadas?

Gagter (1999) destaca que mesmo organizacBes com objetivos ja definidos podem ter
dificuldades para manté-los quando sfo implantados programas de qudidade. Esas
dificuldades decorrem da substituicdo dos objetivos que orientam a esfera publica por aguees
associados aos Sstemas empresarials e que sfo, geralmente, vinculados ao PQT.

No setor de servicos de um modo gerd e, particularmente, na administraco publica,
pelo seu carder de sr méao-de-obra intensiva, 0 enfoque gerencid é de grande importancia
para a quaidade. Neste setor, a qualidade depende dos sujeitos que praticam as acOes e,
principdmente, dos que sofrem a agéo, ou sga, 0 cidaddo. Assm, a definicdo de qudidade
comporta ainda uma quata visdo: a do cidaddo ou “usu&io’. Embora Pollitt (1994)
reconheca a importancia de incorporéla na definicdo de qualidade na administracdo publica,
ele ndo adesenvolve, congtituindo-se uma das lacunas do seu trabaho.

Uma variedade de termos € usada para descrever agueles que recebem servigos piblicos
clientes (customers ou clients), usuérios, consumidores e publico (Hague, 1989, apud Gyford,
1991). Isso sugere que estes conceitos so usados de modo intercambiavel, sem se preocupar
com os dgnificados. Geralmente, quando ha dependéncia dos profissonais para prestar um
Servico, usase 0 termo cliente, porém nos Servigos socias € mais comum o termo "usuarnio”.
A denominacdo "consumidor” € usada para expressar relagdes de troca com pagamento pelo
sarvico. O termo consumerism dgnifica o esimulo aos atos de consumo de um produto ou
servico e abrange ndo SO a defesa dos interesses  do consumidor mas as virtudes do ato
consumo, defendidas pelo capitalismo.

O amplo apelo a0 consumo e sua orientacdo para o cliente (customer) reflete ndo sH uma
orientacdo gpolitica de origem gerencid, mas uma edratégia de difusfo destes conceitos
(Gyford,1991). Deste modo, conclui-se que fdar a linguagem do consumo e da escolha néo é
0 mesmo que a linguagem do poder e do controle, pois 0 consumerism ndo provoca uma
mudanga radical na distribuicdo de poder e ndo encorga os consumidores a levarem em conta
as preferéncias e os direitos dos outros (Gyford, 1991). Segundo o autor, a logica das
organizacOes publicas ndo € meramente consumida. AsIm, €e sugere que Seria necessario
mudar de um foco instrumental sobre o consumo para o foco sobre o cidaddo e nogbes de
cidadania, 0 que abrange o reconhecimento dos direitos dos outros e a importancia dos
deveres e direitos (Gyford, 1991:169).

Como pode o cidaddo se beneficiar dos programas de quaidade no servigo publico? A
literatura sobre implantacdo de programas de qualidade foca sobre fatores organizacionas e
indica que a mudanca culturad € uma importante estratégia para 0 sucessO da iniciativa
Contudo, usudmente, literatura ndo trata da mudanca culturd na perspectiva do cidadéo
e ndo aborda aspectos referentes a importancia do seu conhecimento sobre 0s processos que
ocorrem na organizacdo como forma de aumentar o seu poder de barganha, por meio da



participacdo. Ou sga, 0 cidaddo é tratado como cliente e este enquanto um ente a parte,
alguém cuja participacdo se limita ao poder de compra, mediado pelas relagdes de mercado.

Para Gagter (1999), a baixa quaidade dos servigos publicos gera e perpetua uma baixa
expectativa em relacdo a0 que pode ser oferecido, tanto por usuérios quanto pelos prestadores
de servigos, contribuindo assm para gerar um ciclo vicioso de insatisfacdo e frustracdo de
gerentes e usuarios. Neste cendario, as dternativas para 0s usuarios tém sido o abandono do
SVico (exit) e, para os gerentes, a implantacéo de préticas gerenciais condderadas exitosas
no setor privado.

Tanto a literatura quanto as préticas voltadas para a implantacdo de inovagdes
gerenciais no setor publico procuram descorhecer as diferencas entre os setores publico e
privado. Denominar os individuos que fazem uso dos servicos publicos de consumidores,
usudrios, clientes ou pacientes (no caso do setor salde), ndo € O uma questdo etimoldgica,
mas parece fazer parte de uma etratégia que objetiva maximizar os atos de consumo.

Santos (1998:41) gpresenta uma distingdo entre consumidor e cidadéo. Parade:

... consumidor ndo é o cidaddo (...). Consumidor alimenta-se de parcialidades, contenta-se
com respostas setoriais, alcanga satisfagdes limitadas, ndo tem direito ao debate sobre os
objetivos de suas agdes publicas ou privadas (...) cidaddo é multidimensional, (...), em que
cada dimensdo se articula com as demais na procura de um sentido para a vida e faz dele
um ser em busca de futuro, um homem a altura do seu tempo histérico.

Para Hirschman (1983) os atos de consumo, do mesmo modo que os de participacéo
em questdes publicas, sfo redizados porque se espera que gerem satisfacdo. No entanto, estes
atos sfo potencidmente geradores de decepcéo e insatisfacdo. O entendimento das reacles as
decepgbes pode s proporcionado pela teoria econdmica tradiciond. Se importantes
experiéncias de consumo privado deixam decepcdo e frustracdo, e se, a0 mesmo tempo, o
consumidor decepcionado encontra um tipo diferente de “busca de fdicidade’, uma possive
deducdo, com base nessa teoria, € que e abrace essa busca. Porém, ressalta Hirschman, isso
ocorre s 0s consumidores estiverem conscientes de que sfo cidaddos e viverem em uma
cultura em que publico e privado sgam importantes categorias dicotdbmicas que etdo em
permanente competicao pelas atengdes e tempo do cidaddo-consumidor .

A reacdo a decepcdo é entendida pela Teoria da Escolha Publica como o
“afastamento” ou xit), no sentido de abandonar o consumo de um produto ou servico. Para
Hirschman, exise outra sdida que € manifestar-se, enggando-se em agbes que véo da
reclamacéo individua até a acdo popular de interesse geral (oice). Na maioria dos casos, a
manifetacdo € uma acdo publica por natureza e pode enfraguecer a reacdo do tipo
afastamento, aumentando a tendéncia & mudanca das agbes na esfera publica. Portanto, a
posshilidade de manifestar-se esta associada a0 auto-reconhecimento enquanto cidadéo e a
saida, “ir embord’, associa-se a0 comportamento do consumidor.

A possibilidade de escolha por parte do “usu&io” € tratada pela Teoria da Escolha
Publica (Olson, 1971; Sandler, 1992) como garantia de qualidade e a saida (xit), no sentido
de abandonar aguele prestador de servico que ndo corresponde as Suas expectativas, €
condderada como 0 mecanismo mas efetivo de mudanca organizaciond. No entanto, a
pressdo do “usu&io’ parece ser um fator importante na implantacdo de melhorias, mas néo o
Unico. A dterndiva de saida (ir embora) pode até ser a mas adequada em determinados
contextos e edruturas de mercado. Entretanto, convém lembrar que muitos "usuaios' néo
disporéo de outras dternativas, de modo que o “poder” de saida ndo € uma opgéo entre
servigos que estdo dominados pelos que os oferecem. Além de tudo, o poder de escolha
geramente esta relacionado a0 conhecimento decorrente do acesso a informagOes corretes.
Para iss0, torna-se necessario a existéncia de canais regulares de acesso as informagdes sobre



os direitos nos quas irdo apoiar-se quando ndo tiverem suas demandas atendidas (Pollitt,
1994).

Na perspectiva da gestdo da quaidade total, nos moldes empresariais, 0 cliente é 0
elemento mobilizador das relagdes no mercado de bens de consumo. Na ética do setor publico
e na perspectiva inditucional, a importancia reca sobre o cidadéo. Entretanto esta parece ser
uma dimensdo esquecida, quando se edtuda a introducdo de inovagbes na administracéo
publica.

2 Cidadania, direitos einovacao gerencial

O que dgnifica sr cidaddo e quais os seus direitos no contexto da introducéo de
inovaghes gerenciais no setor publico? O conceito de cidadania ndo é estético, mas produzido
geogréfica e tempordmente. A partir do find do séeculo XIX, mudangas ideoldgicas
acompanharam as mudancas nas estruturas econdmica e socid das sociedades industridizadas
e em processo de industrializacdo (Porter, 1999). Estas mudangas resultaram em renegociacéo
da relacéo entre Estado e sociedade civil com implicagbes para 0 sgnificado da cidadania na
sociedade moderna (Draibe, 1986). Asim, entende-se que a nogdo de cidadania de uma
determinada sociedade € o0 nlcleo articulador entre os eixos organizaciona e indituciona das
inovagdes que se estdo introduzindo na administracdo publica

No séeculo XX, uma das principais contribuicbes sobre a condtituicdo dos direitos de
cidadania, no campo tedrico, veio de Marshdl. Para €le, a cidadania seria composta dos
direitos civis, politicos e socias Mashdl formulou, a patir da experiéncia inglesa, uma
seqiiéncia progressiva sobre os direitos, o que conferiu a0 seu discurso, as caracteristicas de
uma“teoriagera da mudanca socid”.

De acordo com a definicdo de Marshdl (1950), os direitos civis, conquistados no
séeulo XVII, em respogta a0 adbsolutismo, significariam liberdade individud de fdar, pensar e
acreditar, o direito a propriedade, o direito de ir e vir, o direito a realizacd de contratos, a
justica, a vida e a seguranca. Os direitos paliticos, desenvolvidos com a evolugdo da moderna
democracia parlamentar, foram acancados no século XIX e induiam o direito de participar
do poder politico como membro de uma sociedade, investido de autoridade politica ou como
eeitor. Os direitos socials, uma conquista dos paises de capitalismo avancado, no século XX,
seriam a extensdo do bemrestar econdmico e socia, necess¥ios paa s viver uma vida
civilizada, obedecendo padres que sio relativos a uma dada sociedade. Em ged,
correspondem, principamente, aos direitos a salde, a educacdo e a0 Seguro-desemprego,
enfim, a0 bemestar socia. Estes direitos sGo acangados mediante a prestacdo de servigos
sociais pelo Estado, inclusive 0 acesso ao sistema educacional (Barbalet, 1993, Santos, 1979).

Na visdo marshdliana, os direitos civis e paliticos tornaramse a precondicéo para a
extens®o dos direitos socias. O direito a igud participacdo politica foi desenvolvido na
democracia emergente dos Estados-nacéo no século XIX, congituindo o nlcleo da cidadania
(Turner, 1993). A partir do inicio do século XX, as demandas organizadas dos trabalhadores,
através de negociaches coletivas, acrescentou-se a questdo das desigualdades para estabel ecer
os direitos sociais, de acordo com um padrdo de vida historico de cada sociedade.

De acordo com o pensamento evolucionita de Marshall, os dirdtos socias se
originaram dos direitos civis. Ele airmava que, no campo econbmico, o direito civil basco
era o direto ao trabadho (Marshal, 1950:10). A redugcdo das desigualdades era um pré
requisito para adcancar os direitos sociais, e que a politica socid, sobre a qual se estabeleceu
um consenso naciona minimo, estava ligada ainditucionalizacdo da cidadania socidl.

A Visio de Marshdl tem sido amplamente debatida e avo de muitas criticas, dentre as
quais dgumas merecem destague: 0 ethocentrismo, ou sga, o0 fato de suas assertivas estarem
relacionadas ao contexto inglés, ndo podendo assm se generdizar; a sua visio evolucion&ria,
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a0 estabelecer os direitos civis como precursores dos direitos politicos e estes antecedendo
aos direitos sociais. Para Turner (1993), diferentes grupos socials podem experimentar uma
ordem diferente da descrita por Marshal e cita como exemplo as mulheres, que podem ter
adcancado um certo nivel de direitos sociais antes de seus direitos civis e politicos terem sido
plenamente desenvolvidos. Outro aspecto pelo qua o autor € criticado refere-se & auséncia do
papel das classes sociais na conquista dos direitos, indicando que a transicdo paa a
cidadaniafoi gradud e pacifica.

O conceito de cidadania de Marshall, carece de discussdes sobre as preocupagoes das
minorias, t&8o presentes nos tempos atuals, sobre os efeitos da migracdo internaciona e sobre
a relacéo entre cidadania e direitos humanos. Edas lacunas revelam a sua incapacidade de
prever a globaizacdo econdmica e as suas conseqiiéncias, como a perda de autonomia do
Estado-nacdo e as implicagbes disso para a cidadania (Turner, 1993; Bulmer & Rees, 1996;
Reis, 1997; Vieira, 1997).

A partir das criticas a definicio marshdliana de cidadania, Turner (1993) considera
que a cidadania corresponde a0 “"conjunto de préticas (juridicas, politicas, econdémicas e
culturais) que definem uma pessoa como um membro efetivo da sociedade, 0 que traz como
consequéncia o dimensonamento do fluxo de recursos para individuos e grupos socias'.
Assm concebida, a cidadania é uma consequiéncia de Iutas politicas, da distribuicdo desigua
de recursos e faz parte de uma dindmica histérica, na qua se incdluem o0s novos movimentos
sociais. Nesta definicdo, Turner engloba direitos e deveres sociais, 0 tipo desses direitos
(cidadania ativa e passva), a forma como sfo didribuidos entre os diferentes setores da
sociedade (modos de participacdo) e a dimensdo culturd da cidadania, ou sga, enfoca a sua
dimenséo politica, trazendo o cidaddo para 0 epicentro do assunto. Entretanto Turner procura
divorciar a definicdo de cidadania do conceito de Welfare Sate. Ou sga, o Estado-nacéo, téo
importante na visio marshdliana, € abolido da defini¢éo de Turner.

Reis (1997) traca uma tipologia de cidadania, que, segundo €la, poderia servir tanto
para sociedades desenvolvidas como em desenvolvimento. Recorrendo a Dumont, a autora
observa que: “(...) todo Estado-nacdo tem que escolher, de dguma manera entre a imagem de
uma nagdo como uma colegdo de individuos ou como individuos coletivos’ (Reis, 1997:13).
Para Reis (1997:13), a escolha entre “a nacd como uma colecdo de individuos ou como
individuos coletivos et na raiz do capitdismo desenvolvido, cuja énfase sobre o individuo
coletivo significa um obstéculo aos direitos civis e politicos, enquanto  os direitos socias
tornamse uma dadiva das autoridades’. A deliberada construcdo do publico como uma
colecdo de individuos torna mais fécil para os governantes gerencialem as politicas publicas
do que se fosse dado um tratamento col etivizante.

Santos (1979) utiliza a cidadania regulada como o conceito-chave para entender a
politica econdmica e socid braslera no pos-30. Para Santos (1979), no Brasl, as raizes da
cidadania s encontram em um Ssema de edratificacdo ocupaciond, definido por norma
legal e ndo por um codigo de vaores paliticos. Ou sga, s8o consderados cidad@os todos
aqueles que possuem uma profissdo e “os direitos do cidadéo restringemse aos direitos do
lugar que ocupa no processo produtivo, tal como reconhecido por lei” (Santos, 1979:.68).
Aqueles que ndo possuissem uma profissdo ou que tivessem uma ocupacdo desconhecida por
lei, compunham o grupo dos “pré-cidaddos’, inflando o mercado informa de trabaho e a
margindidade. Neste contexto, os parametros para definicdo de cidadania sfo a
regulamentaco das profissdes, o sindicato publico e a cartera profissona, sendo esta, “a
cetidd de nascimento civico” e o ingrumento juridico comprovante do contrato entre o
Estado e acidadaniaregulada (Santos, 1979:69).

De um lado, observa-se que 0 processo de reestruturagéo produtiva tem demandado
cidaddos cada vez mais conscientes e capazes de reivindicar os seus diretos, principamente o
de estar capacitado a disputar a sua inser¢cédo no mercado de trabaho. Por outro lado, o
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processo de reestruturacdo do Estado, na forma pouco democrética como vem ocorrendo nas
economias em  desenvolvimento, pode servir para confundir duas entidades politicas
diferentes: cidaddos e consumidores.

Tendrio (1998) discute o conceito de cidadania e sua rdlacéo com a gestdo socid
orientada pela raciondidade comunicativa, a partir da teoria critica de Habermas. Para tanto,
este autor enfatiza o conceito de cidadania ddiberativa apoiado na concepgdo republicana, na
qua os cidaddos agem como “atores politicos responsiveis de uma comunidade de pessoas
livres e iguas’ (p.18). Neste sentido, para que uma inovagdo gerencid na administragéo
publica pudese ter uma base de sustentagdo, seria fundamenta que estivesse gpoiada na
cidadania deliberativa, que sugere que a “pessoa, a0 tomar ciéncia de sua fungdo  como
sujeito socid e ndo adjunto (...) deve atuar ndo somente como contribuinte, eeitor, mas com
uma presenca ativa e solidaria nos destinos de sua comunidade’ (Tenorio, 1998:19).

Observam-se que diferentes leituras sobre 0 que sgnifica ser cidadéo podem ser feitas.
No contexto das inovagOes pautadas na qualidade totd e que estéo sendo adotadas pela
administracdo publica, o cidadéo é tratado como “cliente ou consumidor”, o que sgnifica
posicionar-se como um sujeito cujo poder se resume a capacidade de consumo de bens e
servigos ofertados pelo mercado. Neste sentido, a expresséo das insatisfacfes € o abandono do
Servigo pelo usuanio.

Outro ggnificado predominante é a cidadania referente a naciondidade, ou sga, a
nacdo como “conjunto de habitantes de um territério”. Este dsgnificado ndo expressa as
diferencas existentes entre os habitantes de uma nacéo e as consequéncias dessas diferencas
nas reivindicagdes por bens de uso coletivo. De acordo com Turner (1993), o conceito de
direitos humanos tem sdo defendido como importante complemento a idéia de cidadania,
pois se fundamenta em um sistema politico globa, sendo mais redigta e progressvo do que o
tradiciona e nacional conceito de cidadania Edta visdo é contestada por Dittgen que afirma
gue, em um mundo onde tudo é intercambiavel e fluido, a necessidade de possuir uma
identidade coletiva se torna mais forte. Assm, para o autor, o Estado-nacéo continua sendo a
mais importante ingituicdo para assegurar 0 pape da le e a tese do declinio da importancia
da cidadania é conseglientemente também uma variacdo da tese do fim do Estado-nac@o.
Assm o autor afirma

Até mesmo nos Estados Unidos, de acordo com a nova legislagdo de bem-estar, direitos
sociais estdo reservados para os cidaddos, restringindo-se para os migrantes legais. Deste

ponto de vista, os direitos sociais, o Estado-nagdo e a cidadania sdo tdo mais importantes
agora gquanto sempre foram (Dittgen, 1999:176, passim) (Traducdo da Autora).

Dittgen (1999) afirma que ndo é convincente a hocdo de que cidadania e resdéncia legd
sx80 definidas pelo regime dos dirgtos internacionals. Para e, 0 mais importante argumento
para contestar a tese de pertencimento pds-naciond ndo € O o fato de os cidaddos possuirem
direitos politicos basicos, tais como o direito ao voto, mas efetivamente 0 de que a cidadania
continua sendo a indituicdo fundamentd que conecta o individuo portador de direitos as
agéncias do Egtado. A arena palitica na qua os cidad@os agem juntos, permanece definida por
fronteiras entre as nagoes.

Ao mesmo tempo que o Estado-nacdo é importante para a cidadania, verificase uma
crise de sua autonomia, na qua as condigbes econdmicas ndo sB0 definidas pelos governos
locais. Entretanto estes podem adotar politicas plblicas para facilitar a acdo coletiva,
envolvendo o publico em projetos educacionais voltados a0 desenvolvimento de
competéncias técnicas e politicas e gpoiando iniciaivas que facilitem a participacéo na
administracdo publica (Gyford, 1991). Em principio, os programas de qudidade deixam
implicitaaidéa da participacéo (voice) dos usuérios paraevitar o abandono do servico (exit).

A patir do momento em que s introduzidas novas formas de gerenciamento na
administracdo publica, notase que também sdo introduzidas novas concepgdes de cidadania,
juntamente com mudancas ideolOgicas e culturais. Estas inovagbes gerenciais originadas da
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edfera privada, contemplam "novas' formas de participacéo, fazendo com que ganhem um
cader mas dorangente do que simplesmente encar&las como mudanca na forma de
administrar, como iniciamente se poderia supor.

E no espago do plblico que a cidedania se efetiva, dependendo assim, dentre outros
requisitos, do entendimento que os individuos tém sobre cidadania e seus direitos enquanto
cidaddos. O Egtado gerencid contém um conjunto de idéias e vaores que se sustentam no
individudismo, na introducdo de mecanismos de mercado, nNo consumerism e na razéo
ingrumenta enquanto modelo de gestdo das organizagBes publicas. Ante este modelo, o red
debate € se inovagbes pautadas na logica do mercado podem propiciar maior controle
democrético por parte dos usuarios dos servigos. Hoje, novos movimentos sociais, mais do
gue a luta de classes sd0 responsavels pela expansdo da cidadania. A cidadania continua o
epicentro nos conflitos sociais, consderando-se um equivoco pensar que, no contexto da
globaizacdo econbmica, 0 Estado-nacdo deixaria de ser a dula germinativa para a expansio
da cidadania e dos direitos dos cidadaos.

A cidadania enquanto conjunto de préticas cultura e socidmente condruida remete a
um dado contexto: o Estado naciond. Deste modo, o entendimento sobre cidadania e os
direitos dos cidaddos faz parte do conjunto de reformas que se etéo processando lentamente
para, mais uma vez, acomodar tensdes ocorridas no regime de acumulaggdo. O conhecimento
sobre o sgnificado da cidadania ndo necessariamente levaria  a acdo paticipativa dos
cidaddos mas poderia gudar nos processos de mudancas organizeciond e ingdituciona. No
pos-Segunda Guerra, a cidadania mudou a qudidade do conflito socia. Hoje a(s) cidadania(s)
continua(m) fazendo parte do ided democréico, sendo importante para as economias
desenvolvidas e, muito mais, para aquelas em desenvolvimento.

Ante a importancia da cidadania e do entendimento sobre os direitos dos cidaddos para
a implantacdo de inovagles gerenciais na administracdo publica, procura-se a seguir Stuar e
andlisr dgumas  evidéncias empiricas que fundamentam esta relacdo. Neste estudo, enfoca
se a cidadania na perspectiva republicana, que vé o cidadd como portador de virtudes que o
orientam para 0 mundo publico, ou sga, enquanto um conjunto de direitos e deveres ante 0s
outros, 0 Estado e a sociedade, ou enquanto ided libera, cuja cidadania € outorgada pelo
Estado e cujos vaores sdo orientados para 0 consumo e para 0 mundo privado, priorizando
qualidades pessoais positivas e autonomia e riqueza.

3 Procedimentos metodol 0gicos

Desenvolveurse um estudo  comparativo, de dois cortes transversais (1996 e 1998) nos
sarvigos municipais de salde de Salvador. Em 1996 as dezenove unidades operacionais da
Secretaria Municipd de Salde foram dlassificadas segundo o grau de implantacdo do PQT,
selecionando-se uma amostra deatdria de nove unidades (trés de cada grau de implantacéo).
Como instrumentos de coleta de dados, foram redizadas entrevistas com representantes dos
Consdhos Locais de Salde e aplicados questionarios com usuarios em Stuacdo de uso do
savico de salde, que freglentavam a unidade por trés ou mas vezes. O questionaio
apresentava questdes abertas sobre a  percepcdo dos usuarios quanto a cidadania e aos direitos
dos cidaddos no Brasil. A amostra de usuarios foi caculada consderando uma previsio da
proporcdo populaciona de 50% e um nivel de configbilidede de 95%, resultando em 2.402
pessoas em 1996 e 2.403 em 1998, ndo havendo recusas. A coleta de dados foi realizada por
entrevistadores (universitirios treinados) sem ligagdo formal com os servigos.

As respodas das questdes relativas ao entendimento dos usu&ios sobre cidadania e
direitos do cidadéo no Brasl foram codificadas. A codificacéo das respostas sobre cidadania
teve como referéncia os estudos de Marshdl (1950), Reis (1997) e Santos (1979) e sobre os
direitos dos cidaddos, consderou-se a Condiituicdo Braslera (1988). A andise das variavels
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referentes a0 indicador atitudes de usu&ios ante a inovagdo gerencid na administracéo
publica deu-se mediante caculo de proporgdes e intervalos de confianca a 95%.

4 Entendimento de Cidadania por grau de Implantacdo do PQT e periodo

Em 1996, a andise eddidtica revela que, para a varidvel "néo sabe/ndo responde’ o que €
ser cidaddo, B0 agpresentadas diferencas edtatiticamente significantes entre as unidades de
gau | (implantacdo minima - 47,5%) e grau Ill (implantacGo méxima - 43,2%) e entre as
unidedes de grau |l (implantacdo média -50,4%) e grau Il (Tabela 1). Ja em 1998, para esta
vaidvd, a andise edatidtica gpresenta diferencas significantes entre as unidades de todos os
graus de implantacéo indicando que, quanto menor € o grau de implantacdo, maiores sf0 0S
percentuas para este tipo de resposta (60,3%, nas unidades de grau |; 42,9%, nas de grau |l e
20,4%, nas de grau |ll — Tabela 2). Em 1996, os usuarios das unidades de grau |l apresentam
maior desconhecimento em relacéo a cidadania (50,4%) e, em 1998, os usuarios das unidades
de grau | (60,3%). De um periodo a outro, observa-se que para eda varidvel aumenta a
proporcéo de respostas nas unidades de grau | (12,8%) e reduz nas unidades de graus Il
(7,5%) e Il (22,8%) (Tabelas 1 e 2). Estes dados indicam mudancas no que se refere ao
conhecimento dos usu&rios quanto ao indicador entendimento de cidadania Estas mudancas
podem s consderadas negetivas, nas unidades de grau |, nas quas aumenta o
desconhecimento sobre cidadania, em 1998, e positivas nas unidades de graus Il e 1ll. Assm,
0 grau de implantacdo do PQT parece contribuir para reduzir o desconhecimento dos usuarios
dos servicos publicos sobre cidadania. Contudo estas mudangas podem ser tanto no sentido de
fortalecer a concepgéo individudista, quanto a concepgdo coletivistadacidedania

Em 1996, para a vaiave cidadania como “qudidades pessoais positivas', verificam:
se diferencas edtatisticamente significantes entre as unidades de grau | (27,7%) e 11l (34,3%) e
entre as unidades de grau Il (30,1%) e Ill. Em 1998, etta varidvel continua apresentando
diferencas edtatisticamente significantes entre as unidades de grau | (17,9%) e Il (24,9%) e
entre as unidades de grau 1l (21%) e Ill. Ou sga, nos dois periodos, as unidades de grau 11l
S80 as que goresentam maiores percentuals de respostas que identificam a cidadania com
“quaidades pessoais pogtivas’, privilegiando, assm, a visio individudista da cidadania
Quanto mais avancado o grau de implantacdo do PQT maores s80 0s percentuas de
respodtas que identificam a cidadania com “qualidades pessoais podtivas’, dgnificando que,
em reacdo a eda vaiave, o grau de implantacdo do programa influenciou as atitudes dos
usuarios. Em relacdo a esta varidvel, quando comparados os dois periodos, observa-se
reducdo, em 1998, para as unidades com diferentes graus (9,8% entre as unidades de grau |,
9,1%, grau Il €9,4%, grau Il — Tabelas 1 e 2).

Com relacéo a variavel cidadania como “autonomia e riqueza’, em 1996, observam-se
diferencas edtatisticamente significantes entre as unidades de grau | (4,8%) e Il (1,3%) e entre
Il e lll (4,3%) (Tabela 1). Em 1998, para edta varidvel, observam-se diferencas sgnificantes
entre as unidades de grau | (2,9%) e Ill (6,4%) e entre 1l (3,2%) e Ill. Para o total das
unidades, nos dois periodos, sBo baixos o0s percentuais de respodas que identificam cidadania
com autonomia e riqueza (3,1%, em 1996 e 3,9%, em 1998, Tabelas 1 e 2). Em 1996, as
respostas dos usuarios das unidades de grau | agpresentam os maiores percentuais para eta
vaiave (4,8% - Tabela 1). Ja em 1998, estas unidades sfo as que apresentam oS menores
percentuais para esta varidvel (2,9%) e as unidades de grau Il apresentam 0s maiores
percentuais (6,4% - Tabela 2). 1sso pode indicar que o grau de implantacdo do PQT também
influenciou postivamente as atitudes dos usuarios em relagdo a0 entendimento de cidadania
como “autonomiaeriquezd’.

No que < refere a varidvel cidadania como “direitos e deveres ante outros, Estado e
sociedade’, a andlise comparativa dos dois periodos demonstra que, para o totd de respostas,
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ha aumento de 84% em 1998, em relacdo a 1996. Este aumento, contudo, € observado
principamente nas unidades de grau 1ll nas quais o PQT foi consderado mais avangcado. Em
1996, para edta variavel, ndo sfo observadas diferencas edtatisticamente significantes entre as
unidades com diferentes graus de implantacdo do PQT. JA em 1998, observam-se diferencas
edatisticamente significantes entre as unidades de todos os graus (10,3%, para as unidades de
grau |; 19,8%, para de grau Il e, 40,4%, para as de grau lll — Tabela2). Além diso, em
1998, obtém-se reducdo na proporcéo de respostas nas unidades de grau | (3,6%) e aumento
nas unidades de graus 1l (6,1%) e Il (27,4%) (Tabelas 1 e 2). Nas unidades nas quais o PQT
ndo progrediu, de um periodo a outro, reduziv-se o percentud de respostas para a variave
entendimento de cidadania enquanto “direitos e deveres ante outros, Estado e sociedade’ e
amentaramse as demas vaidves, dgnificando que o grau de implantacdo influencia
positivamente nas ditudes dos usud&ios no que se refere ao entendimento de cidadania, em
relacdo avariave “direitos e deveres ante outros, Estado e sociedade” (Gréfico 1).

No que e refere a0 indicador entendimento de cidadania e as suas variavels, a andise
dos dados demonstrou que o grau de implantagdo do programa influenciou postivamente nas
atitudes dos usuérios, fortadecendo a identificacdo da cidadania com o “conjunto de direitos e
deveres ante outros, Estado e sociedade’, ou sgja, a visio coletivista da cidadania.

Tabela 1 — Distribuicdo percentual derespostas sobre cidadania por grau de implantacéo do PQT e seus respectivos
intervalos de confianga (95%). SM S, 1996

GRAU/ VARIAVEL LI Grau | LS LI Grau Il LS LI Grau Ill LS Total
n=712 n=1064 n=600 n=2376
N&o sabe/ndo responde 45,4 47,5 49,5 48,3 50,4 52,4 41,2 43,2 45,2 47,7
Qualidades pessoais positivas 25,9 27,7 295 28,2 30,1 32 324 34,3 36,3 30,4
Cidadania como autonomia e riqueza 4,0 4,8 57 0,9 1,3 1,9 3,6 4,3 52 31

Cidadania como direitos e deveres ante] 12,6 13,9 15,4 12,4 13,7 15,2 11,7 13 14,4 13,6
outros, Estado e sociedade
Outros 53 6,2 7,2 3,6 4.4 53 4,3 52 6,2 52

Legenda: LI = Limite Inferior; LS = Limite Superior
Fonte: Pesguisa de campo.

Tabela 2 —Distribuicéo percentual de respostas sobre cidadania por grau deimplantacdo do PQT e seusrespectivos
intervalos de confianga (95%). SM S, 1998

GRAU/ VARIAVEL LI Grau | LS LI Grau Il LS LI Grau Il1 LS Total
n=715 n=1078 n=607 n=2400
N&o sabe / ndo responde 58,3 60,3 62,3 40,9 42,9 45 18,8 20,4 22,1 42,4
Qualidades pessoais positivas 16,4 17,9 195 194 21 22,7 232 24,9 26,7 21,0
Cidadania como autonomia e riqueza 2,3 2,9 3,7 2,5 3,2 4 55 6,4 7,5 3,9
Cidadania como direitos e deveres ante| 9,2 10,3 11,7 18,2 19,8 21,4 384 40,4 42,3 22,2
outros, Estado e sociedade
Outros 7,5 8,5 9,7 11,9 13,2 14,6 6,9 7,9 9,1 10,5
Legenda: LI = Limite Inferior; LS = Limite Superior
Fonte: Pesquisa de campo.
Gréfico 1 - Distribuic8o % de respostas sobre cidadania como direitos e deveres ante outros, Estado e sociedade, por
grau de implantag@o do PQT. SMS, 1996 e 1998.
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5 Entendimento dos direitos dos cidaddos por grau deimplantacdo do PQT e periodo

No que se refere a0 entendimento dos direitos dos cidaddos no Brasl por grau de
implantacdo do PQT e periodo observa-se, de 1996 a 1998, reducdo de 5,8% em relacdo a0
desconhecimento e a imprecisfo quanto aos direitos dos cidaddos. Em 1996, no que diz
respeito a variavel “ndo sabe/ndo responde’ quais os direitos dos cidaddos no Brasil, ndo sfo
obsarvadas diferencas edtatisticamente significantes entre as unidades com diferentes graus de
implantacdo do PQT, o que dgnifica que, inicidmente, o grau de implantacdo do PQT né&o
influenciou as ditudes dos usuaios dos servicos em relacdo a0 desconhecimento sobre os
direitos de cidadania

Porém, em 1998, paraavariavel “ndo sabe/ndo responde’, nas unidades com menor
grau de implantacdo (grau 1), ha aumento de 7,5% das respostas e, nas unidades de graus | e
[11, ha reducéo dos percentuais de respostas dos que desconhecem os direitos dos cidados
no Pais (reducdo de 14,8%, nas unidades de grau Il, e de 27,2%, nas de grau Ill). Ou sga, 0
grau de implantacdo influenciou postivamente as aitudes dos usu&ios quanto ao
conhecimento dos direitos dos cidaddos no Brasil.

Em rdacdo a vaidved “diratos civis’, encontramse diferencas edtatisticamente
significantes entre as unidades de todos os graus e periodos, com redugdo, em 1998, de 9,6%,
entre as unidades de grau |, 7,2%, entre as de grau |l e 11,4%, entre as de grau Il (Tabela 4).
Nos dois periodos, as unidades de grau |l apresentaram 0S menores percentuais de respostas
para esta variaved, diferenciando-as das unidades de graus | e Ill (Tabelas 3 e 4). Isso encontra
coeréncia com os baixos percentuais verificados nas unidades de grau I, em 1998, sobre o
entendimento de cidadania como autonomia e riqueza (3,2%). De um periodo a outro, 0s
percentuais de reducéo encontrados nas unidades de todos os graus e, principamente, nas de
grau Ill, revdam que a implantacdo do PQT pode ter influenciado negativamente as
atitudes dos usuarios com referéncia ao entendimento dos direitos do cidaddo enquanto direito
civil.

Quanto a varidvel “direitos sociais’, a andise edaigtica demonstra que, em 1996, ha
diferencas edtatiticamente significantes entre as unidades de grau | (18%) e grau Il (25,4%),
entre grau Il e grau Il (18%) (Tabela 3). Em 1998, também se verificam diferencas
dgnificantes para esta variavel, entre as unidades de grau | (20%) e 1l (31,2%) e entre as
unidades de graus 1l e lll (20,3%) (Tabela 4). Nos dois periodos, as unidades de grau Il
gpresentam oS maiores percentuals para esa varidve indicando que o grau de implantacdo
ndo influencia as atitudes dos usu&rios em rdacdo a variavd. De um periodo a outro,
encontram-se  pequencs aumentos percentuais para todas as unidades (2,8%, entre as
unidades de grau 1, 58%, grau Il, e 2,3%, grau Il — Gré&fico 2). Entre 1996 e 1998, estes
aumentos sfo edtatisticamente sgnificantes gpenas  para as unidades de grau Il (Tabdas 3 e
4). O fato de os usuarios dos servigos de salde citarem os direitos sociais enquanto um direito
dos brasileiros, ndo sgnifica que, na prética, este direito venha sendo exercido.

No que diz respeito a variave “direitos politicos’, encontram-se baixa freqiéncia nos
dois periodos (0,8%, em 1996, e 0,9%, em 1998). A andise desta varidvel por grau de
implantacdo revela que, em 1996, ndo s verifican diferencas edatisicamente sgnificantes
entre as unidades com diferentes graus de implantacdo do PQT. JA em 1998, verificamse
diferencas gpenas entre as unidades de graus | (0,3%) e Il (1,8%) (Tabela 4). Quando se
andisam as diferencas edatisticamente significantes entre os periodos, obtémse crescimento
de 1,1%, em 1998, nas unidades de grau Ill. Este discreto aumento, verificado nas unidades
de grau Ill, ndo pode ser consderado um indicativo de que o grau de implantagéo influenciou
positivamente no entendimento dos direitos politicos enquanto direitos dos cidaddos no Pais.
Mesmo quando andisadas as respostas associadas, ou sga, direitos politicos e direitos civis,
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ou direitos paliticos e direitos sociais, verificam-se baixos percentuais (Tabeda 4). Os baixos
percentuais verificados nos dois periodos revelam, em primeiro lugar, o distanciamento dos
direitos politicos do cotidiano destes usuarios, 0 que pode edtar reacionado com as
caracterigticas da amostra (13,4% de analfabetos em 1996 e 15,1% em 1998). No Brasil, por
ter Sdo tardiamente facultado a0 andfabeto o direito a0 voto, os direitos politicos passam
despercebidos por este grupo. Em segundo lugar, significa que, mesmo sendo destacado o
diregito politico peos grupos com mas escolaridade, o smples ato de votar ndo dgnifica
exercer o direito politico.

O exercicio da cidadania e da democracia demanda e ab mesmo tempo € consequéncia
da conquigta de direitos politicos. No Brasil, embora a democracia politica estgja instdada, a
fragilidade dos partidos e a forma clientdista de exercer os direitos paliticos (Kinzo & Silva,
1999), aparentemente  se gpresentam como aguns dos problemas para o exercicio da
cidadania e da democracia Pelo verificado empiricamente, a introducdo de inovagbes na
administracéo publica ndo modificou a atitude dos usuarios em relacdo a esta variavel.

Em resumo, os diferentes graus de implantagdo do PQT, embora tenham influenciado
o indicador entendimento de cidadania como o conjunto de direitos e deveres ante outros,
Esado e sociedade, ndo influenciaram o indicador entendimento dos cidaddos sobre os
direitos no Brasl, enquanto direitos sociais e politicos. Mesmo quando se comparam 0S
resultados obtidos, no tota das unidades, em 1996 com aqueles de 1998, observa-se aumento
de 4,0%, para os direitos sociais, de 0,1% para osdireitos politicos.

No gue se refere a varidvel “expressio negativa dos direitos'"”, em 1998, em relacdo a
1996, observamse reducdo de 1,7% nas unidades de grau |, e aumento de 4,4%, nas
unidades de grau Il e 7,2%, nas unidades de grau Ill (Tabela 4). Nas unidades nas quais 0
programa menos avancou, ha tendéncia dos usuaios de ndo se expressarem hegativamente
em relacdo aos direitos dos cidadaos, o que pode sgnificar que a implantagdo de inovagdes
gerenciails no servigo publico, quando em graus mas avancados, pode desencadear reacOes
Nnos usuarios, mesmo que expressdes negativas quanto aos direitos. O aumento, de um
periodo a outro, desta variavel pode significar uma intolerancia dos usudrios a negacdo, por
parte do Estado, do cumprimento da pauta dos direitos sociais, aos quais eles tém direito.

Enfim, conforme as andlises apresentadas, pode-se concluir que o grau de implantacdo
do PQT influenciou podtivamente o indicador entendimento dos direitos dos cidad@os, no
que se refere as variaveis ndo sabe/ndo responde, negativamente, no que se refere aos direitos
civis e quase néo teve influencia em relacéo as variaves direitos sociais e  direitos politicos.
Partindo-se do principio de que, para demandar servicos de quaidade é necessario
reconhecer-se enquanto cidadéo e entender quais sfo os seus direitos, pode-se deduzir que
eda demanda estaria fora do dcance da maioria dos usué&rios dos servicos publicos. Deste
modo, a quaidade aceitavel, segundo critérios técnicos, passaria a sr uma dadiva dos
prestadores destes servicos e nd um direito dos cidaddos, comprometendo assm a
sugtentabilidade da inovag@o gerencid na administragéo publica

Tabela 3 — Distribuicdo percentual de respostas sobre os direitos dos cidaddos por grau de implantacio
do PQT erespectivosintervalosde confianca (95%). SM S, 1996

GRAU/VARIAVEIS LI Grau | LS LI Grau Il LS LI Grau Il LS Total
N=712 n=1064 n=600 n=2376

N&o sabe/ndo responde 43,6 45,6 47,7 40,6 42,6 44,6 41,0 42,9 449 43,6
Direitos Civis — DC 16,7 18,3 19,9 10,9 12,1 135 23,6 25,3 27,1 17,3
Direitos Sociais — DS 16,5 18 19,6 23,7 25,4 27,2 16,5 18 19,6 21,3
Direitos Politicos — DP 0,4 0,7 1,2 0,7 1,0 1,6 04 0,7 1,1 0,8
Expresséo negativa dos direitos 3,0 3,7 4,5 31 3,9 4,7 15 2,0 2,7 3,3
Respostas Imprecisas 12,4 13,8 15,2 13,2 14,6 16,1 9,8 11,0 12,3 13,5
Outros - - - 0,2 0,4 0,7 0,05 0,2 0,5 0,2

Legenda: LI = Limite Inferior; LS = Limite Superior
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Fonte: Pesquisa de campo.

Tabela 4 — Distribuicdo percentual de respostas sobre os direitos dos cidadéos por grau de implantacdo do
PQT erespectivosintervalosde confianca (95%). SM S, 1998

GRAU/NARIAVEIS LI Grau | LS LI Grau Il LS LI Grau Il LS Total
n=715 n=1078 n=607 n=2400

N&o sabe/néo responde 51,1 53,1 55,2 26 27,8 29,6 14,2 15,7 17,2 32,3
Direitos Civis — DC 7,6 8,7 9,8 4,1 4,9 5,9 12,5 13,9 15,3 8,3
Direitos Sociais — DS 19,2 20,8 22,5 29,3 31,2 33 18,7 20,3 21,9 25,3
Direitos Politicos — DP 0,1 0,3 0,6 0,5 0,8 1,3 1,3 1,8 2,5 0,9
Expressao negativa dos direitos 1,5 2,0 2,6 7,2 8,3 9,4 8,1 9,2 10,5 6,6
Respostas |mprecisas 10,8 12,0 13,4 15,2 16,7 18,3 30,4 32,3 34,2 19,3
DC+DS - - - 0,06 0,28 0,5 0,2 0,3 0,7 0,2
DC+DP 2,2 2,8 3,6 7,8 8,9 10,1 5,0 59 7,0 6,3
DS+DP 0,1 0,3 0,6 0,8 1,2 1,8 0,2 0,3 0,7 0,7
DS+ DP+ DC - - - 0,01 0,09 0,3 0,2 0,3 0,7 0,1

Aoiica 20 ol bi cm % derespeslos saboe o i vidos soi s m wowieind wlwnn o AJT. 9§ 16 ¥R

35 312
30 25,4
25 208 20,3
. 18 18 01996
15 1998
10
5
0 T T
Grau | Grau Il Grau lll

Legenda: LI = Limite Inferior; LS = Limite Superior
Fonte: Pesquisa de campo.

5 Conclusao

Neste trabaho discutiu-se a relacdo entre inovacdo gerencid na administracdo publica
no contexto da reforma do estado, cidadania e direitos dos cidaddos, tomando como
referéncias os trabalhos de Marshall (1950), Draibe (1986), Reis (1997), Turner (1993),
Tendrio (1998) e a Condituicdo Brasileira (1988) e como base empirica, 0 estudo realizado
em servigos municipais nos quais fora implantada a inovacdo gerencid. O estudo objetivou
conhecer 0 entendimento dos usu&rios em relacdo a cidadania e direitos dos cidad@s no
Brasl, concluindo-se que @ a implantacdo de inovagdes gerenciais na administracéo publica,
no primeiro periodo, contribuiu para ampliar o entendimento dos usu&ios quanto a cidadania
enquanto direitos e deveres ante outros, Estado e sociedade, porém ndo modificou o
entendimento sobre os direitos dos cidad@os no Brasil enquanto direitos sociais e paliticos, b)
h4 uma assmilacéo precaia quanto aos diretos conditucionamente assegurados, assim
como O possivel desconhecimento da exigténcia de mecanismos legas que podem ser
acionados para asseguralos;, €) 0 ndo entendimento da maioria os entrevistados, dos direitos
politicos como presentes na pauta dos direitos de cidadania no Brasl pode ser reflexo do
expressvo percentud de analfabetos na amostra e do atraso com que este grupo passou a
exercer o direito a0 voto no Pais; d) a configuragdo das atitudes expressas pelos usuarios dos
servigos de salde de Sdvador pode influenciar a manutencdo  de inovaghes gerenciais no
setor publico, principdmente se estas inovagbes ndo forem dirigidas para edimular a
compreensdo dedliberativa da cidadania e da salide enquanto um direito socia a ser garantido
mediante efetivacdo de politicas publicas.

Outra conclusdo que se pode chegar, a partir do estudo empirico, € que a provisio
publica de servicos sociais pode servir para devar a participacdo cidada em questbes que
afetam diretamente a coletividade, contribuindo assm para agprofundar a democratizacdo do
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aces0 a estes sarvigos. Porém, isso por s s ndo é suficiente, para melhorar a compreenszo,
dependendo assm de outras variaveis como género e escolaridade (Mendes, 1998).

Os direitos que condituem liberdades, como os civis, implicam afastar o Estado, mas
os diretos que condtituem poderes, como 0S socials, demandam a intervencdo do Estado
democraticamente gerenciado (Draibe, 1986). Isto requer a participacdo politica de cidadé@os
informados sobre seus direitos, para que 0s mesmos possam se beneficiar das inovagbes no
setor publico. Porém, a0 se transplantar do setor empresaria, acriticamente, as inovacOes
gerencials para aos servicos publicos, se pode estar contribuindo para aprofundar o
mimetismo entre setores publico e privado, para remoldar os cidaddos aos interesses
hegemdnicos, mantendo-se 0 staus quo e redfirmar a cidadania outorgada pelo Estado e os
direitos enquanto dadivas dos governantes para com os governados.

Findmente, em que pesem as didintas e por vezes, ambivaentes definigbes de
cidadania, este continua sendo um conceito-chave para se compreender as relagbes entre
Estados que se reestruturam e sociedades que possuem caracteristicas econdmicas, paliticas,
socias e culturais peculiares.
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NOTAS:

' Os indicadores utilizados para a classificagio das unidades quanto ao grau de implantagdo do PQT foram: a)
Planejamento e avaliagdo descentralizados; b) Existéncia e funcionamento de comités de qualidade; c)
Participacdo dos usuarios na gestdo das unidades através dos Conselhos Locais de Salide (CLS). Os dados
referentes a estes indicadores foram coletados a partir dos roteiros de entrevista com representantes dos usuarios
nos CLS. As unidades foram classificadas em Grau | (minimo) - quando nenhum dos indicadores estava
presente; Grau Il (médio) — quando estavam presentes até dois indicadores e Grau Ill (méximo) — quando
estiveram presentes os trésindicadores.

" Nesta categoria foram citadas: “ser honesto, tratar bem o outro, ser bem tratado, ter respeito pelo proximo, ser
educado, inteligente, ser esclarecido, ser direito e ter umafamiliae uma pessoa ajudando a outra’.

"' Na categoria expressio negativa dos direitos se encontram respostas como: “direito nenhum, pobre ndo tem
direito a quase nada, tem direito s6 ao sofrimento, direito de ser passado paratras’.
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