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RESUMO

Este artigo trata sobre o efeito dos partidos politicos no processo decisorio de uma politica de reforma do
Estado denominada organizagées sociais. Analisa-se sua proposi¢do e tramitagdo legislativa em nivel
federal e estadual (no estado de Sdo Paulo) e sua adogdo pelos estados brasileiros no periodo compreendido
entre 1995 e 2006. Referente a adogdo da politica pelos estados, estudos realizados neste trabalho —
considerando a situacdo das administragoes estaduais, o partido politico no governo e a adogdo ou ndo da
politica — sugerem a filiagdo partidaria do Governador como proxi de sua decisdo em aderir ou ndo ao
modelo via a vis argumentos de cunho economico/fiscal. A andlise legislativa demonstrou relevancia dos
partidos na estruturacdo do processo decisorio e na orientagdo do voto disciplinado dos parlamentares. A

posicdo de cada partido foi, para o caso observado, coerente com seus respectivos programas.
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I. INTRODUCAO

O papel dos partidos politicos no
direcionamento da a¢@o dos componentes dos
poderes Executivo e Legislativo tem recebido
atencdo, embora diluida, dos académicos nas
ultimas décadas. Inspirados em modelos neo-
institucionalistas norte-americanos, estudos
realizados sobre o Brasil revelam conclusdes em
sentidos divergentes. Por um lado, pesquisadores
como Lima Jr. (1983), Lamounier (1992), Shugart
e Carey (1992), Sartori (1993; 1994), Mainwaring
e Shugart (1997) e Stepan (1999) atestam um pais
ingovernavel dada a conformagdo de suas
instituigdes politicas e a fragilidade de suas
organizagdes partidarias. Segundo esses autores,
os partidos politicos seriam, no Brasil,
organizagdes pouco coesas ¢ com dimensdes
programatica e ideologica inconsistentes, o que,

1 Este artigo resultou de minha dissertagio de Mestrado
em Ciéncia Politica (Universiadde de Sao Paulo (USP)),
2007). Uma versao preliminar foi apresentada no 6° encontro
da Associagdo Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP),
realizado em Campinas, em agosto de 2008. Agradeco os
comentarios dos pareceristas andnimos da Revista de
Sociologia e Politica.

Recebido em 11 de outubro de 2008.
Aprovado em 29 de janeiro de 2009.

associado a luta por interesses corporativos no
acesso a representagdes parlamentares,
inviabilizariam a formagao de uma base parlamentar
ao Presidente, comprometendo seriamente a
capacidade decisoria. Por outro lado,
pesquisadores como Figueiredo e Limongi (1999)
demonstraram que o arranjo institucional brasileiro
existente a partir da Constituigdo de 1988
concentra o processo decisério nas maos do
Executivo, e que parametros partidarios servem
como eixos estruturadores da atividade legislativa
e do comportamento parlamentar, o que permite a
governabilidade.

Este artigo objetiva contribuir para o debate
sobre a relevancia dos partidos politicos no
processo decisorio no Brasil, por meio da analise
do desenho, tramitacdo parlamentar e adogao pelos
estados de uma politica elaborada no cerne da
reforma do aparelho de Estado no Brasil
denominada “organizagdes sociais” (OS).

A proposta das OS foi formulada por Luiz
Carlos Bresser-Pereira e sua equipe, quando
Ministro da Administragdo Federal ¢ Reforma do
Estado (MARE), durante o primeiro mandato
presidencial de Fernando Henrique Cardoso (FHC)
(Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB),
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1995-1999). A proposta foi desenvolvida como
um modelo para a provisdo dos servigos publicos
por meio de parcerias entre o Estado e organizagdes
nao-estatais. Tendo por base experiéncias realizadas
em paises como a Inglaterra da Era Thatcher e os
Estados Unidos da Era Reagan, a proposta comp0s
um rol maior de medidas adotadas durante a
segunda geragdo de reformas?, difundidas a partir
da década de 1990 no Brasil. Inicialmente
apresentada no Plano Diretor de Reforma do
Aparelho de Estado (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1995), alcangou seu marco legal na
Medida Provisoria n. 1 591-1, de 6 de novembro
de 1997 (BRASIL, 1997), reeditada até a
conversdo na Lein. 9 637, de 15 de maio de 1998
(BRASIL, 1998b).

Como proposta de reforma que visava alterar
o status quo do funcionalismo publico e a forma
de gestdo de unidades prestadoras de servigos de
areas como saude, cultura e educacgao, a Lei
suscitou criticas e oposicdo dos partidos de
esquerda, das organizagdes de classe, dos
conselhos de satde, da burocracia e mesmo de
Ministros de areas-chave de politicas sociais.
Embora contrarios ao modelo, esses atores ndo
alcancaram vetar a aprovac¢ao da matéria proposta
pelo poder Executivo em ambas as tramitacdes
aqui observadas (Congresso Nacional e Assembléia
Legislativa do Estado de Sdo Paulo), tampouco
conseguiram o veto do poder Judicidrio. A
iniciativa federal seguiram-se iniciativas estaduais,
€ mesmo municipais, no sentido de adotar o
modelo OS.

Argumenta-se aqui pela relevancia dos partidos
politicos no processo decisorio parlamentar, bem
como a influéncia de parametros partidarios para
compreender a decisdo dos governadores em aderir
ou ndo ao modelo vis a vis argumentos de cunho
econdmico-fiscal presentes na literatura.

O artigo ¢ organizado em tré€s topicos, além
desta “Introducdo” e das “Consideracdes finais”:
institui¢des, atores e preferéncias, que organiza
os argumentos da literatura sobre o papel dos
partidos politicos na decisdo dos atores politicos

2 0 movimento ndo possuia carater tdo eminentemente
econdmico, mas de reconstrucdo das capacidades estatais e
reacomodagdo de prioridades a serem atendidas, visando a
reformar o aparelho de Estado (COSTA, 1998; GAETANI
& HEREDIA, 2002; MELO, 2002).
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e fornece a base tedrico-metodoldgica para tratar
dos dados empiricos apresentados e analisados
na seqii€ncia; posicoes politicas frente a proposta
0OS, em que ¢ realizada a identificacdo dos atores
e das posicOes programaticas dos partidos politicos
frente a proposta; proposi¢do e tramitagao
legislativa e adocdo do modelo OS nos estados
brasileiros em que sdo apresentados dados que
permitem argumentacdo contraria a literatura que
atesta serem os partidos politicos, no Brasil,
organizagdes fracas, indisciplinadas e destituidas
de dimensdes programaticas nacionais.

II. INSTITUICOES, ATORES E PREFEREN-
CIAS

Estudos que seguem a perspectiva neo-
institucionalista concentram suas explicagdes nas
escolhas politicas estratégicas dos atores racionais,
cujo comportamento ira depender dos interesses
e objetivos destes e de como as regras do jogo
estruturam a competicao politica (KAUFMAN,
1998, p. 51). Preocupam-se, esses estudos, em
identificar quais institui¢des afetam o
comportamento dos individuos e a forma como o
fazem (HALL & TAYLOR, 2003, p. 58).

As institui¢des atuam enquanto estruturas de
mediacdo dos conflitos politicos do qual os atores
sdo parte componente, sdo “regras, leis
procedimentos, normas, arranjos institucionais e
organizacionais [que] implicam a existéncia de
constrangimentos e limites ao comportamento”,
que podem influenciar os resultados no processo
politico (LIMONGI, 1994, p. 1). Elas agem como
delimitadoras do campo de decisdo, determinando
as arenas de veto em uma cadeia decisdria e
delimitando um possivel poder de veto dos atores
nessas arenas (IMMERGUT, 1996, p. 140). Tal
perspectiva tedrica auxilia a compreensao de
decisdes referentes a reforma do Estado como
“Intra-estatais” ao identificar que, mesmo existindo
impulsos externos para as reformas (situacdo
administrativa, econdmica etc.) € a classe politica
que responde a esses incentivos.

A competicio politica envolta no processo, os
partidos importam. O agente racionaliza suas
chances pessoais de sobrevivéncia politica com
as metas assumidas pelo grupo partidario ao qual
pertence, sendo que os papéis institucionais e a
distribui¢do dos recursos politicos afetardo suas
escolhas. Essa escolha dos legisladores refletira,
ainda, na forma como as instituigdes envoltas no
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processo e a conformacgdo de seu partido afetam
suas chances de reelei¢do. As possiveis solugdes
aos problemas da reforma sdo admitidas de acordo
com certas posi¢des programaticas dos partidos
e com vistas a reeleigdo pessoal. Assim,
compreende-se que as instituicdes afetam as
estratégias de acdo enquanto os partidos afetam
as preferéncias dos atores.

Segundo os defensores da tese da
ingovernabilidade, o desenho institucional brasileiro
combinaria recursos a coligagdes eleitorais
excessivas (dada a inviabilidade de qualquer partido
governar com maioria) e legislagdo permissiva
quanto a organizag¢ao partidaria, o que estimularia
a existéncia de partidos sem perfil ideologico-
programatico definido. Os parlamentares teriam
estimulos, como a representacdo proporcional e
lista ndo-ordenada, a agirem de forma personalista
e indisciplinada, frente aos partidos politicos que
possuiriam um papel pouco relevante (SARTORI,
1993; MAINWARING, 1997). Tais fatores,
associados ao forte peso dos governadores na
definicdo da acdo dos parlamentares
(LAMOUNIER, 1989; MAINWARING &
SAMUELS, 1997; ABRUCIO, 1998), dificultariam
a construcdo de partidos que fossem coerentes
nacionalmente, uma vez que estariam presos a
questdes regionalizadas. Assim, o desenho
institucional brasileiro dificultaria que os partidos
alcancassem um status nacional de estabilidade e
organizacdo em torno de questdes programaticas
consistentes.

Contrariamente, Braga (2002, p. 23, 180)
defende a tese de que os partidos ja nascem
nacionalizados, uma vez que se constituem sobre
perfis politico-programaticos nacionais que servem
tanto a constru¢ao de uma unidade na organizacao
partidaria no plano nacional como para definir o
espago de cada partido no espectro ideoldgico do
sistema politico brasileiro. Justamente essa
“nacionalizacdo” dos partidos politicos colabora
para a producdo de uma logica nacional do sistema
politico segundo parametros ideoldgicos,
“facilitando a governabilidade e dando
racionalidade mais coletiva as politicas publicas”.

Mainwaring (1997) e Kaufman (1998)
afirmam que a conformacdo das instituigdes
politicas, associada a um sistema partidario fragil,
seriam fatores que dificultariam a aprovagdo de
medidas de reforma. Kaufman aponta uma série
de problemas para a aprovacdo de medidas de

reforma do Estado em sistemas presidencialistas
como o Brasil: i) a relagdo entre os poderes
Executivo e Legislativo como um fator de
dificuldade, pois os mandatos legislativos
independentes enfraqueceriam a tendéncia dos
legisladores de apoiar os lideres do Executivo; ii)
o sistema partiddrio descentralizado e instavel do
Brasil apresentar-se-ia como paradigma de
impedimento a reforma burocratica; iii) a alta
burocracia do poder Executivo, como os ministros
de Estado, seria barreira de aprovacdo dado que
esta relutaria em entregar o “controle
discricionario” sobre fluxos de recursos e
contratacoes.

Também para Mainwaring (1997), a falta de
disciplina dos partidos politicos ¢ fator, entre
outros, que dificulta os processos de reforma do
Estado no Brasil: “Os presidentes brasileiros
tiveram dificuldade para realizar a estabilizacao e
areforma de Estado, em parte devido a combinagdo
de um sistema partidario altamente fragmentado,
partidos indisciplinados e federalismo. Essa
combinagao tornou dificil para os presidentes obter
apoio legislativo para a estabilizagdo e para a
reforma do Estado. Os presidentes enfrentaram
problemas para superar a oposi¢cao no Congresso
para implementar as reformas mais importantes
quando sua popularidade ja havia se dissipado”
(idem, p. 109).

Sob outra perspectiva, estudos realizados por
Abranches (1988), Figueiredo e Limongi (1999)
e Santos (2003) demonstraram que tais institui¢oes
ndo necessariamente levariam a ingovernabilidade
do pais, uma vez que a nova Constituicao também
muniu o sistema politico de institui¢des capazes
de organizar o processo legislativo e permitir ao
Executivo aprovar sua agenda de governo. Para
os autores, a distribuicao de poder ¢ favoravel ao
Executivo3 e o principio de distribuigdo de direitos
e recursos parlamentares previsto no novo
Regimento Interno é partidario e concentrado nas
maos dos lideres. O Presidente congrega apoio a
sua agenda de governo por meio de instrumentos
capazes de formar coalizdes com demais partidos

3 Como a outorga de poderes legislativos ao poder
Executivo, que incluem opor veto parcial ou total aos
projetos de lei; a faculdade de propor leis, com o monopolio
da iniciativa em algumas areas de politicas publicas (como
a reforma da administragdo publica) e a prerrogativa de
editar medidas provisorias, com imediata forga de lei.
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politicos e de dirigir a cooperagdo do Legislativo,
restringindo a possibilidade de paralisia decisoria,
através do “presidencialismo de coalizdo”.

Tendo por metodologia a perspectiva
institucionalista, em especial o modelo partidario
(COX & MCUBBINS, 1993), Figueiredo e Limongi
(1999) observaram que o comportamento
parlamentar e a relacdo entre Executivo e Legislativo
tém sido orientados por meio dos partidos politicos,
justamente as institui¢cdes tidas como mais
problematicas pela tese da ingovernabilidade. Os
partidos politicos, considerados atores coletivos,
funcionariam como o eixo estruturador da
centraliza¢do parlamentar, em torno do qual definem-
se e regulam-se direitos e recursos.

Os autores demonstraram que, ao contrario
do que afirmava a literatura da tese da
ingovernabilidade, o plenario demonstrou ser
disciplinado, com a maioria dos deputados votando
segundo a orienta¢do do lider do partido. Lideres
e liderados t€m preferéncias e interesses politicos
semelhantes de acordo com a posi¢do ideologica
do partido. A disciplina e a coesdo sdo
caracteristicas encontradas pelos autores,
conferindo unidade aos partidos, em oposicdo a
compreensao desses como agrupamentos caoticos
ordenados segundo a logica eleitoral tdo somente.
Assim, a filiagdo partidaria seria uma “forma 6tima”
de prever o voto do deputado, pois segundo os
autores, apenas ¢ possivel pensar na possibilidade
de governo de coalizdo quando se pode falar em
partidos capazes de agir enquanto tais.

Os trabalhos de Figueiredo e Limongi
esclarecem o papel das institui¢des na estruturagao
dos trabalhos legislativos e nos incentivos a votagao
disciplinada no Congresso. Resta conhecer um
pouco mais sobre o papel dos partidos politicos na
definicdo da acdo dos parlamentares por posigodes
favoraveis ou contrarias as propostas apresentadas
em plendrio, bem como a coeréncia partidaria
analisada no eixo do poder Executivo. Quanto a
esse ultimo, refiro-me a um padrdo nas escolhas
por determinadas politicas publicas entre lideres do
Executivo nacional e sub-nacional, pertencentes aos
mesmos partidos politicos ou a partidos proximos
do continuum ideoldgico nacional.

Quanto ao ordenamento ideoldgico nacional,
segue-se o desenvolvido por Kinzo (1993; 2004)
e Figueiredo e Limongi (1999), segundo os quais
¢ possivel organizar os principais partidos
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brasileiros em trés classes principais: direita, centro
e esquerda, em um continuum ideologico: 1) Partido
Democratico-Social (PDS), Partido Progressista
Renovador (PPR), Partido da Frente Liberal (PFL)
(Democratas (DEM)), Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB); i1) Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB), PSDB; iii)
Partido Democratico Trabalhista (PDT) e Partido
dos Trabalhadores (PT).

E possivel observar que embora sob as
mesmas institui¢des, os deputados pertencentes
aos diferentes partidos politicos mantém diferentes
posi¢des (positiva/negativa) as propostas do
Executivo, conforme a posigdo ideologica e
programatica do partido, seguido pela maioria de
seus parlamentares (NICOLAU, 2000). Os
deputados veriam ai um duplo sentido a fidelidade
nas votagoes: votar de acordo com seu partido
respeitando o programa de governo da sigla sob a
qual foi eleito e adequar-se ao padrdo de relacdo
entre os poderes Executivo-Legislativo admitido
internamente. Com isso, além de responder aos
anseios de sua base eleitoral (mantendo-se fiel a
plataforma partidéria) agiria de forma a atingir o
objetivo de adquirir sucesso em sua carreira
politica.

Assim, a observagdo da votagdo da Lei das OS,
tanto em nivel federal (votagdo simbdlica) como
no nivel estadual (votacdo nominal), a posi¢ao do
lider nas votacdes indica, acredita-se, a posicao
programatica do partido e das coalizdes firmadas
que ocorrem, por sua vez, entre partidos em
posicdes contiguas do continuum ideoldgico-
partidario.

I1I. POSICOES POLITICAS FRENTE A PRO-
POSTA DAS ORGANIZACOES SOCIAIS

A previsdo na Lei das OS de repassar a
administracao de hospitais, universidades, museus
etc. para a geréncia de entidades privadas ndo-
lucrativas, qualificadas como OS pelo poder
Executivo, gerou fortes discussdes. Polarizaram-
se opinides e posicdes politicas.

Os sindicatos profissionais e as associagdes
de classe no setor Satude ficaram descontentes
com as propostas de mudangas das politicas de
recursos humanos do governo e, através da midia
e de agdo direta com os parlamentares, buscaram
influenciar a decisdo destes (como foi possivel
observar claramente nas atas da Assembléia
Legislativa de Sao Paulo). Apo6s a derrota em
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plendrio, realizaram proposi¢des ao poder
Judiciario para tentar, sem sucesso, reverter a
aprovagao.

O Conselho Nacional de Saude (CNS)4
também se manifestou a respeito e sua posicao
foi enfaticamente contraria. Ap6s consulta das atas
e deliberag¢des do plenario referentes ao periodo
1995-2005, constatamos que a maioria dos
membros mostrou-se contraria a proposta das OS,
mesmo antes da edigdo da Medida Provisoria n. 1
591-1/97, durante as varias reunides da equipe do
governo com os Conselheiros. A resolugao n. 223,
de 8 de maio de 1997 (BRASIL. MINISTERIO
DA SAUDE. CONSELHO NACIONAL DE
SAUDE, 1997) foi a mais clara demonstragio
dessa postura. Ao homologa-la, o Presidente do
CNS e também Ministro da Saude, Carlos César
de Albuquerque, identificou ndo apenas a posi¢ao
do CNS, mas a posi¢do do proprio Ministério da
Saade. Em Sdo Paulo, o Conselho Estadual de
Satde (CES) e os conselhos dos municipios a
serem atingidos pelo modelo retificaram a posi¢@o
assumida pelo CNS, manifestando-a em
documentos e nas assembléias e audiéncias
publicas realizadas no estado por ocasido do debate
e tramitacao da proposta.

Ao defender o modelo de OS, o governo FHC
e os partidos de sua coalizdo argumentaram que
seria a saida para os problemas de eficiéncia e
eficacia de servigos sociais até entdo prestados
pelo Estado por meio da administragio direta ou
indireta. Essa defesa ocorreu em quatro momentos
aqui observados: em sua proposi¢do no nivel
federal; na defesa da proposta no tramite legislativo
em nivel federal; em sua adogdo em nivel estadual
e na defesa da proposta no tramite legislativo
estadual’.

A proposta das OS estd em consonédncia com
o diagnostico realizado pelo PSDB de que os

4 Orgio colegiado compostos por representantes do
governo, prestadores de servigo, profissionais de satide e
usuarios. Possui, em conjunto com as Conferéncias de
Satde, carater consultivo e deliberativo sobre assuntos do
setor (cf. BRASIL. MINISTERIO DA SAUDE.
CONSELHO NACIONAL DE SAUDE, 2011).

5 Partidos pertencentes a coaliziio do governo FHC: PSDB,
PFL, PMDB, PTB, Partido Progressista Brasileiro (PPB),
Partido Liberal (PL). Constituiam oposicao: PT, Partido
Comunista do Brasil (PCdoB), Partido Socialista Brasileiro
(PSB), PDT (NICOLAU, 2005).

principais problemas enfrentados pela
administragdo publica sdo a burocracia ineficiente
e a auséncia de flexibilidade, encontradas no setor.
O argumento oficial do PSDB foi divulgado
juntamente com as demais propostas no mesmo
sentido, no Plano Diretor de Reforma do Aparelho
de Estado (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1995). A idéia seria o aumento do
papel regulatério do Estado em detrimento da
prestacdo direta dos servigos.

O PSDB afirmou no texto de lancamento do
partido as suas intengdes quanto a reforma do
Estado. Desde a epigrafe do texto (“Longe das
benesses oficiais, mas perto do pulsar das ruas,
nasce o novo partido”) € possivel perceber a
disposi¢cdo em combater a forma de gerenciar o
Estado até entdo vigente, considerada pelo partido
como arcaica, ineficiente, burocratica,
empreguista, clientelista e corrupta. Nesse mesmo
documento de fundagdo do PSDB, ha um capitulo
intitulado “Reforma do Estado”, no qual, por duas
paginas sdo indicadas as metas para a reforma
das estruturas estatais: “é preciso atacar com
firmeza a reforma das estruturas do Estado [...] ¢
preciso também que os recursos aplicados
cheguem de fato a populagdo carente,
convertendo-se com a maxima eficiéncia em
melhores condi¢des de alimentagdo, saude,
educac@o, habitacdo, transportes coletivos e meio
ambiente. Isto requer agdo politica tenaz do
Executivo e do Legislativo, nas esferas da Unido,
dos estados e dos municipios, envolvendo uma
ampla reforma do setor publico. [...] Mais do que
reforma administrativa em sentido estrito, se
impde hoje no Brasil uma reestruturagdo profunda
da maquina do Estado, abrangendo tanto a
administracdo direta como a indireta” (PSDB,
1988, p. 7).

O texto ainda cita mais duas questdes-chave
da reforma que empreenderia na década seguinte,
com a eleicdo de FHC, a necessidade de abrir as
empresas publicas ao capital privado e a reforma
da entdo nascente Constituicdo de 1988, no que
diz respeito a remediagdo da crise fiscal que se
desenvolvia.

No programa de governo do PSDB publicado
em 1998, no final do primeiro mandato de
Fernando Henrique Cardoso, e com vistas a
campanha da reelei¢go, intitulado: “Um novo Estado
para uma nova sociedade” no capitulo
“Modernizagdo do Estado”, o PSDB afirma
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motivos para aprofundar a reforma: “Pelo menos
por dois motivos essenciais, o aprofundamento
dareforma do Estado ¢ indispensavel a construgao
de uma sociedade mais democratica e participativa:
por um lado, o fato indisfar¢cavel de que, em todos
os seus niveis, o Estado, do modo como se foi
constituindo ao longo da histéria e da forma como
ainda funciona, inibe a democratizacdo das relacdes
entre povo e governo. Nao so ele tende a se fechar
as iniciativas da sociedade civil; tampouco se julga
no dever de lhe prestar contas, como parte
inseparavel de suas incumbéncias” (CARDOSO,
1998, p. 139).

Ainda no mesmo programa, indica entre os
principios e diretrizes, a descentralizagdo inclui
além do repasse de atribuigdes de forma hierarquica
entre os niveis de governo, a desconcentragdo do
setor publico para as organizagdes da sociedade:
“O que acaba com o equivoco de que as coisas
ou sdo estatais ou sdo privadas — € a das parcerias
e transferéncias. Visa aumentar a qualidade e a
produtividade dos servigos prestados — que
continuam sendo servi¢os publicos, embora nao
mais executados diretamente pelo aparelho estatal.
[...] A competicdo é o principio que orienta o
Estado ao contratar servigos externos. Gastar
melhor os recursos publicos, nesse caso, significa
também estimular os agentes privados — incluindo
as organizagdes ndo-governamentais sem fins
lucrativos — a competir entre si, a fim de que o
dinheiro do contribuinte sirva para pagar o melhor
preco possivel pelo maximo de qualidade
disponivel” (idem, p. 140).

Quanto aos temas da reorganizacdo da
administragdo federal e melhoria de gestao, ainda
no mesmo documento, afirma-se a inten¢ao do
governo em: “descentralizar para a sociedade a
gestdo de servigos que poderdo ser melhor
realizados por meio de associagdes civis sem fins
lucrativos (organizagdes sociais), dotadas de ampla
autonomia administrativa, assegurado o acesso a
recursos estatais, transferidos via contratos de
gestdo; [...] expandir a terceiriza¢do de servigos”
(ibidem).

Em uma apostila lancada em 1990 pelo
escritdrio do entdo Senador Fernando Henrique
Cardoso (CARDOSO, 1990), ha um capitulo
denominado “Participagdo sem assembleismo”, no
qual o PSDB indica uma diferenga que considera
basica entre si e o PT no consoante a forma de
relacionamento de governo com organizagdes de
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base da sociedade: “Porque quer preservar e
aperfeicoar a democracia, o PSDB ndo pode aceitar
o assembleismo tipico do PT. A democracia
moderna ¢é participativa, isto é, aberta a
participacdo das organizagdes de base da
sociedade. E um erro, no entanto, invocar essa
participacdo para tentar passar por cima das
instituicdes fundamentais da democracia
representativa— o Estado de Direito, o parlamento,
o governo legitimamente eleito, o proprio partido
politico” (idem, p. 31).

O partido rejeita a representagdo
“monoclassista” dos partidos politicos (PT) e
afirma que essa visdo, aliada a postura de recorrer
as associagdes de base para subverter as
instituicdes levaria a uma degradagdo do Estado:
“A combinagdo de assembleismo com a visdo
mono-classista leva a outra coisa inaceitavel para
o PSDB: o corporativismo, isto ¢, a tendéncia de
assumir qualquer reivindicagao de qualquer grupo
social especifico - desde que se enquadre entre
os “explorados” - como um direito absoluto.
Mesmo reconhecendo que a reivindicagdo pode
ser justa em principio, o partido politico,
principalmente quando tem responsabilidades de
governo, tem a obrigagdo de perguntar: quais serdo
as conseqiiéncias do atendimento dessa
reivindicagdo para o conjunto da sociedade?”
(ibidem).

As passagens supra-referidas sao citadas com
o intuito de questionar posi¢des tomadas na
literatura sobre reformas no periodo.
Primeiramente, de que a ndo-inclusdo de uma
ampla discussdo com organizagdes de classe e
sindicatos no plano de reforma do Estado deu-se
por falta de organizagdo interna tanto do governo
quanto das associagdes, como afirmam Melo
(2002) e Gaetani (2000). Pois o PSDB, desde sua
fundagdo, embora aceitando o relacionamento com
a sociedade civil, ndo favorece a consulta as
organizacdes de classe e sindicatos, associada a
forma de relacionamento petista. Em segundo
lugar, € possivel perceber que as propostas de
reforma do Estado que previam privatizagdes,
desconcentragdo, abertura ao capital estrangeiro,
e reformas da burocracia ja estavam presentes
desde a fundacao do partido, e ndo se constituiram
assim, como saidas para pontos criticos de uma
“situagdo conjuntural”. A maioria dos projetos
presentes no PDRAE ja estava nos primeiros
documentos langados pelo partido.
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Ja a proposta das OS ndo estava ainda
elaborada, todavia ja estava presente a tonica na
reforma do aparelho estatal, na ineficiéncia da
burocracia, na diminui¢do do nimero de servidores
etc. Em A reforma do aparelho do Estado e as
mudangas constitucionais —uma sintese, publicado
na pagina do PSDB (2006), ¢ possivel ler suas
atuais diretivas para a reforma do Aparelho de
Estado, inclusive a clara posi¢do em relagdo ao
tema das OS: “descentralizar e melhorar o
desempenho gerencial na prestacdo de servigos
publicos na area social, mediante implantacdo de
organizagdes sociais, sem vinculagdo
administrativa com o Estado, mas fomentadas com
recursos publicos e controladas por contratos de
gestdao”.

O entdo PFL, inicialmente, colocou-se
contrario as propostas de Reforma do Aparelho
de Estado, sobretudo referente as reformas
constitucionais, pois ndo possuia interesses
diretos na alteragdo do status quo da burocracia,
nem na diminui¢do dos cargos funcionais,
historicamente fontes de clientelismo. Todavia,
compunha a base da coalizdo do governo e a
posicdo do funcionalismo nfo constituia uma
questdo importante para a coalizdo de FHC, como
chamam a atencdo Gaetani e Heredia (2002, p.
6): “Los perdedores potenciales eran los
funcionarios publicos, un electorado politico sin
relevancia particular para la coalicién de
Cardoso”.

Segundo Roma (2002, p. 78), o apoio do PFL
recebido pelo PSDB nos dois mandatos de FHC
deve-se ndo a uma aproximac¢do do PSDB ao
programa daquele, mas ao contrario. Segundo o
autor, o PSDB manteve-se fiel ao seu programa
original no qual j& aparecia parte das propostas
que seriam implantadas no governo FHC, ndo
precisando com isso romper seu programa em
relagdo a abertura ao capital internacional,
privatizagdes, desregulamentacdo do mercado.
Pelo contrario, o PFL apoiou medidas de reforma
da maquina publica que provinha recursos a
organizacdo do partido em varias comunidades,
pois esse apoio garantiria “a manuten¢do de sua
influéncia no nivel federal de governo, observada
na indicacdo de seus filiados para a composicao
do gabinete ministerial e na liberagao de uma parcela
expressiva das verbas do orcamento pelo [poder]
Executivo para seus Deputados federais”. Assim,
o PFL, com o intuito de manter-se na coalizdo do
governo, abriu mao de recursos patrimonialistas

e apoiou reformas na administragao publica sem,
contudo, desviar-se do nucleo de seu programa.

Ja no caso do PMDB, este compds, desde a
posse do primeiro governo de FHC, a coalizdo de
sustentacao do governo, construida sobre aliangas,
entre as quais a distribui¢do de ministérios.
Posicionado mais ao centro do ideario politico-
ideologico nacional, o PMDB poderia pender a
ambos os lados (esquerda ou direita) se ndo fosse
0 apoio acordado pelo partido em apoiar as
medidas do governo, dado compor a coalizao
deste. Assim, os votos dos Parlamentares da sigla
foram orientados na posig@o positiva a proposta.

Os partidos de esquerda no Brasil, embora
possuam suas diferen¢as programaticas, sao
convencionalmente compreendidos como
organizacdes politicas que defendem os interesses
da classe operaria, o capital nacional, a importancia
da posicdo do Estado no provimento de politicas
sociais frente a economia e ao mercado, €
contrarios a privatizagao das empresas publicas. Sob
o discurso de ser a proposta das OS uma forma de
privatizagdo ¢ um meio de o Estado se eximir de
suas responsabilidades constitucionais, os partidos
PT e PCdoB argumentaram que a “publicizagdo”
nada mais seria que uma nova roupagem dada as
praticas de privatizagdo dos servigos sociais.

No texto O programa de publicizag¢do e as
organizagoes sociais, publicado na pagina do PT
e também em outros textos assinados e divulgados
pelo partido, foram tecidas inumeras criticas a
proposta, acusada de inconstitucional pelo partido.
Cita-se: “‘mascara-se’ uma entidade de Direito
Publico pré-existente em organizagdo social, de
modo a conferir-lhe autonomia gerencial ¢ a
capacidade de contratar pessoal sem concurso
publico, realizar compras sem licitagdo e gerir os
recursos publicos sem a necessidade de obediéncia
aos limites da lei orcamentaria” (SANTOS, 1998,

p. 1-2).

O PT comparou a proposta das OS a outras
experiéncias mal-sucedidas realizadas no setor da
Saude, como o Plano de Atendimento a Saude
(PAS)®. O partido indicou a possibilidade de essas
novas instituigdes ficarem a cargo de clientelismo

6 Programa anteriormente implementado por Paulo Maluf
(do Partido Progressista (PP)) no municipio de Sdo Paulo e
gerador de inimeros processos por desvios de recursos
publicos, resultando mesmo na desvinculagdo do municipio
do Sistema Unico de Satide (SUS) em determinado periodo.
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politico e dos interesses privados devido ao formato
previsto para essas organizagdes. Por se tratarem
de “institui¢des cuja relevancia para setores menos
favorecidos da sociedade as tornem ‘butim’
cobicado pela base de sustentagdo do governo,
sempre avida por cargos publicos e favores”. Para
o partido, o discurso oficial sobre o aumento da
eficiéncia a ser alcangado por meio das OS ndo
passava de argumento para construir uma
possibilidade de satisfazer interesses e privilégios,
na forma de privatizacdo de servigos sociais.

Buscando compreender o posicionamento
diametralmente oposto do PT e do PSDB perante a
proposta, remetemo-nos as questdes programaticas
desses partidos. Tais questdes podem estar ligadas
a sua base de sustentacdo, uma vez que ha
proximidade do PT com organizagdes de classe e
sindicatos, como a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT), e a defesa dos interesses de setores
organizados da sociedade civil, em especial das
conquistas sociais e econdmicas dos trabalhadores
sindicalizados. Por outro lado, estd o PSDB com
interesse em afirmar-se como a esquerda possivel,
e ndo dualista ou “assembleista” como o PT.

Ainda, quando langado na Inglaterra, o modelo
de desconcentracdo dos servicos de saude por
meio dos trustes, a matriz do modelo OS, segundo
o proprio Ministro Bresser-Pereira (BRASIL,
1997), afirmou-se naquele pais em que o modelo
nascia para “quebrar a espinha dorsal” do
sindicalismo inglés. Por analogia, compreende-se
que os partidos de esquerda, que mantém por bases
eleitorais trabalhadores sindicalizados, movimentos
sociais e organizagdes de classe, deviam colocar-
se contrarios a proposi¢do da medida para o Brasil,
como de fato o fizeram em relagdo as OS. E que,
em contraposi¢do, o PSDB, que ndo possuia entre
esses sua base eleitoral, se ndo pretendia unicamente
a dissolu¢do do poder dos sindicatos com a
proposi¢do do modelo, a0 menos com isso nada
perderia. Ou seja, ambos os partidos possuiam
interesses eleitorais estruturados programaticamente
para orientar os atores perante propostas de reforma
do Estado, como a observada.

IV. PROPOSICAO E TRAMITACAO LEGIS-
LATIVA

No processo politico da aprovagdo das OS no
Congresso Nacional, o Presidente da Reptblica
utilizou-se do dispositivo da Medida Provisoria
para langar o marco legal da proposta, a tempo de
iniciar sua implementacdo mesmo anteriormente
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a aprovacao da Emenda Constitucional (Projeto
de Emenda Constitucional n. 143) que tramitava
no Congresso. A Medida Proviséria (MP) foi
reeditada trés vezes, até sua conversdo em Lei
Ordinaria, tramitando no Congresso sob regime
de urgéncia, a pedido do poder Executivo. No
Congresso a votagdo deu-se de forma simbolica,
em sessdao conjunta das duas casas. A proposta
da Lei das OS foi previamente acordada entre as
liderangas da coalizdo, como um componente de
um pacote de 11 MPs que tratavam de assuntos
administrativos de interesse do poder Executivo e
necessarias a reforma administrava (Jornal do
Senado, 1998a; 1998b).

A votagdo foi encaminhada ao plenario da
Camara por meio de votagao de simples maioria,
por tratar-se da conversdo de Medida Provisoria
em Lei Ordinaria, como prevéem os estatutos da
casa. Vdrios parlamentares, favoraveis e contrarios
a medida discursaram em prol de suas posicoes.
O PSDB defendeu a proposta como uma solugdo
aos problemas do Estado brasileiro e os partidos
de esquerda a criticaram por ndo concordarem
com o repasse de atividades que consideravam de
responsabilidade do Estado para a iniciativa privada,
mesmo que nao-lucrativa. Eles indicaram, ainda,
a falta de controle por parte do Estado, a
possibilidade de manobras escusas e de cobranca
por servicos que deveriam ser gratuitos, além de
criticarem a forma como foi realizada a votagao,
com carater de urgéncia, o que dificultou a
discussdo em torno da proposta.

A andlise da tramitacdo demonstra que a
centralizacdo dos trabalhos nas maos dos lideres
partidarios e sua relagdo com o poder Executivo,
conforme estudado previamente por Figueiredo e
Limongi (1999) garantiram a aprovagdo por
votacdo simbolica, mesmo que de uma questdo
tdo relevante e contraditéria como o caso aqui
observado. Contando com votos suficientes, dada
a coalizdo de governo, o Executivo negociou
previamente com os lideres na Camara, passando
a votagdo a ratificagdo do plenario apenas como
uma pro forma. A oposi¢do, em minoria, e dado o
carater de urgéncia requerido pelo Executivo e do
acordo realizado entre as liderancas da coalizdo,
nao encontrou meios de impedir a aprovagdo da
medida e nem ver aprovadas as dez emendas
propostas pelo PT ao plenério.

Nao alcangando bloquear a aprovagdo da Lei
n. 9 637/98 dentro do Congresso, o PT, o PDT e
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0 PCdoB buscaram outra arena para tentar reverter
a derrota no Legislativo. Impetraram, em 1° de
dezembro de 1998, uma Acdao Direta de
Inconstitucionalidade (ADIN n. 1 923) junto a
Procuradoria Geral da Republica, obtendo a
resposta de que a Lei mantinha-se, posto nao haver
inconstitucionalidade. Também a Federacgao
Nacional dos Médicos (FNM), em representagio
dirigida a Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidadao, afirma o carater privatizante danova Lei,
o enfraquecimento do papel do Estado na prestagao
dos servigos sociais, o desrespeito a exigéncia de
licitagdo para os repasses de recursos publicos a
empresas privadas. O Conselho Federal de
Medicina propos, em 1997, representacdo junto
ao Ministério Publico Federal, requerendo Agéo
Direta de Inconstitucionalidade da Lei n. 5 980/
967, Lei das OS do Estado do Pard, alegando
afronta aos dispositivos constitucionais e infra-
constitucionais. O Ministério concluiu pelo
arquivamento do requerimento.

Na tramitagao legislativa da proposta em nivel
estadual, observada no estado de Sdo Paulo,
observou-se comportamento partidario semelhante
ao observado em nivel nacional. Em 17 de
fevereiro de 1998, o Governador Mario Covas
(PSDB) enviou a Assembléia Legislativa de S&o
Paulo (Alesp) um projeto de Lei tratando da
qualificagdo de Entidades Filantropicas como
organizagdes sociais para a drea de Satude. A Lei
estadual de OS foi aprovada um més depois da
Lei federal. O Projeto de Lei n. 3, aprovado como
Lei Complementar Estadual 846/98, tramitou na
Alesp sob pedido de urgéncia do entdo Governador.

Textos do jornal O Estado de S. Paulo que
tratam sobre o tema das OS e as entrevistas
realizadas com a alta burocracia da Secretaria
Estadual de Satide de Sao Paulo (cf; GOMES,
2003; GUEDES, 2003; NASCIMENTO, 2006)
informam que a adogdo da proposta deveu-se a
questdes estruturais vivenciadas naquele momento
pelo estado. A existéncia de hospitais inacabados
e o cumprimento da Lei Camata aparecem como
principais motivos para a escolha do modelo,
buscando coloca-lo como algo diferente das
propostas federais de reforma do Estado.

7 A Lei Estadual n. 5 980/96 foi redigida sobre o projeto de
Lei federal sobre o mesmo tema, sendo aprovada
anteriormente aquela.

Além da possibilidade constitucional de legislar
complementarmente & Unido no concernente a
politicas de satide, o estado de Sdo Paulo possuia
motivos juridicos que tornavam necessdria a
promulgagdo de uma Lei Complementar para que a
proposta das OS fosse vidvel no estado. Séo eles, a
necessidade de regulamentar o acesso ao Tesouro
do Estado8, a prerrogativa de legislar sobre bens
publicos do estado e de sua maquina administrativa
(C.F. art. 145, 155, 165), ¢ a necessidade de
alteracdo, por lei especifica, do Codigo de Saude
do estado (Lei Complementar n. 791, de 9 de margo
de 1995) que ndo permitia, até entdo, parcerias com
entidades privadas na prestaco de servigos de saude.

Nos quatro meses que separaram a
apresentacdo da proposta e sua votacdo e
aprovacao, realizaram-se discussdes em plenario
e nas comissoes, audiéncias publicas, pedidos de
inconstitucionalidade, apresentagdo de abaixo-
assinados etc. convocadas por partidos de
esquerda e pelo Conselho Estadual de Saude, com
o intuito de aprofundar as discussdes e/ou
combater a proposta.

No estado de Sao Paulo a clivagem politica
manteve-se coerente as posigdes assumidas pelos
partidos em nivel federal. A ata da votagdo do
Projeto de Lei (PLC) n. 03/98 é fonte de
informacao para atestar a disposicao dos partidos
de esquerda em combater o projeto, e dos partidos
de centro e direita em sua defesa. A votagdo do
PLC 03/98 deu-se por voto nominal ¢ maioria
absoluta, dado ser Lei Complementar.

Participaram da votagdo do projeto, salvo
emendas, 74 Deputados, sendo 52 votos foram
favoraveis (PPR, PFL, PSDB, PMDB, PL, PTB,
PDT, Partido da Reconstru¢ao da Ordem Nacional
(PRONA) e Partido Popular Socialista (PPS)), 22
votos contrarios (PT, PCdoB, PDT, PSB) e trés
abstengdes (PPR). Foram apresentadas ao todo
111 emendas ao projeto de lei, destas foram
aprovadas em torno de duas dezenas, que
modificaram substantivamente o contetido da nova
lei (SCHMIDT, 2007). O caso configurou-se de
forma que a aprovagado do projeto original deu-se
pela maioria dos Deputados aliados que votaram

8Os servigos hospitalares prestados no estado de Séao
Paulo por meio de Organizagdes Sociais de Saude tém sido
financiados por recursos advindo do Tesouro do Estado,
possuindo tabelamento proprio e independente do SUS
(cf. NASCIMENTO, 2006).
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de maneira disciplinada contra a votagdo em massa
dos partidos da oposi¢do, o que foi possivel
observar-se em vota¢do nominal.

A partir de estudos realizados sobre a Alesp,
Abrucio, Teixeira e Costa (2001, p. 242)
observaram, quanto ao papel dos partidos politicos:
“A maior eficacia da coalizdo fisiologica do
governo no ambito estadual do que no federal
também passa, em segundo lugar pela fragilidade
organizacional e institucional dos partidos no nivel
estadual, cujas estruturas burocraticas de decis@o
tem pouca influéncia e capacidade de coercao
sobre o comportamento dos deputados, assim
como as orientacdes programaticas tem reduzido
impacto na agdo dos parlamentares. [...] Quem
da coeréncia ¢ sentido a agdo coletiva dos
deputados é o poder Executivo, que constroi a
maioria governista atropelando qualquer logica
autéonoma de organizacao partidaria”.

Nossos estudos, ao contrdrio do que afirmam
os referidos autores, demonstraram um
parlamento organizado em termos partidarios, com
clara posi¢do programatica mantida desde o nivel
federal, cujos deputados votaram, no parlamento
estadual, de forma coerente e disciplinada com a
posicdo do partido. Ambos os blocos opositores
formados por partidos de esquerda de um lado e
partidos de centro e direita de outro, contaram
com 100% de disciplina de seus membros
presentes na votacdo da Lei das OS. Ou seja, os
partidos demonstraram ser, a0 menos nesse
evento, organizagdes bem-estruturadas sobre
questdes programaticas e capazes de ordenar a
votagao de seus membros segundo essas questoes.

Também no nivel estadual, o PT buscou, por
meio do Ministério Publico, a arena do poder

Judiciario na tentativa de vetar a Lei das OS e,
assim, reverter a derrota no Legislativo. A
Procuradoria Geral do Estado concluiu nao haver
inconstitucionalidade na LCE n. 846/98 (SAO
PAULO. PROCURADORIA GERAL DO
ESTADO, 1999, p. 30-55).

V. ADOCAO DO MODELO OS NOS ESTADOS
BRASILEIROS

A Lei Federal n. 9 637/98 indica em seu art. 15
a possibilidade de o poder Executivo dos estados,
municipios e Distrito Federal exercer o poder de
qualificar, em sua instancia, instituigdes como OS
(BRASIL, 1998b). A partir do projeto da Lei
Federal® seguiram-se varias legislagdes estaduais
e mesmo municipais especificas. Concordante
com as prerrogativas institucionais que outorgam
ao poder Executivo a exclusividade de iniciativa
legislativa em assuntos referentes a administracao
ptblica (BRASIL, 1988, art. 84; SAO PAULO,
1989, art. 24, § 2°), compreende-se que a iniciativa
de encaminhar o projeto de lei das OS no nivel
estadual partiu dos governadores.

Contrapondo os dados referentes aos Estados
que possuem leis especificas regulamentando a
qualificagdo local de OS, com os partidos dos
governadores eleitos entre 1994 (ano anterior ao
PDRAE, que langou a idéia das OS) e 2006, ¢
possivel observar que todos os estados em que
foi aprovada a legislacdo sobre OS eram
governados, no periodo da aprovagdo legislativa,
por partidos de orientagdo ideoldgica de centro ou
direita (PSDB, PMDB, PFL), componentes da
coalizdo de governo de FHC. Da mesma forma, ¢
possivel ainda observar que nenhum estado cujo
governo fosse de politicos eleitos por partidos de
esquerda (PT, PDT, PSB) adotou a proposta das
OS.

QUADRO 1 - LEIS ESTADUAIS DE OS E PARTIDOS NO PODER NO EXECUTIVO ESTADUAL

UNIDADE DA LEGISLAGAO ESTADUAL

FEDERAGAO REFERENTE AS OS GOVERNADORES ELEITOS (1994, 1998 E 2006)
1994 - Oleir Cameli (PPR)

Acre Nao 1998 - Jorge Viana (PT)
2002 — Jorge Viana (PT)
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90 projeto de lei da MP n. 1 591-1/97 que ja vinha sendo
elaborado ha mais tempo foi utilizado por alguns estados
(Bahia e Pard) para a promulgacao de leis estaduais sobre
OS antes do langamento da MP ou da conversdo desta em
LC (MODESTO, 1997).
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Alagoas

Amapa

Amazonas

Mato Grosso

Mato Grosso do
Sul

Minas Gerais

Paraiba

Parana

Piaui

Rio de Janeiro

Rio Grande do
Norte

Rio Grande do
Sul

Rondénia

Roraima

Tocantins

Maranhao

Sergipe

Lei n. 7 066, de 3 de fevereiro
de 1998

Lein. 5217, de 15 de
dezembro de 2003

1994- Divaldo Suruagy (PMDB)
1998- Ronaldo Lessa (PSB)
2002- Ronaldo Lessa (PSB)
1994- Jodo Capiberibe (PSB)
1998- Jodo Capiberibe (PSB)
2002- Anténio Waldes (PDT)
1994- Amazonino Mendes (PPR)
1998- Amazonino Mendes (PFL)
2002- Eduardo Braga (PPS)

1994- Dante de Oliveira (PDT)

1998- Dante de Oliveira (PSDB)

2002- Blairo Maggi (PPS)

1994- Wilson Martins (PMDB)

1998- José Miranda (Zeca do PT) (PT)
2002- José Miranda (Zeca do PT) (PT)

1994- Eduardo Azeredo (PSDB)
1998- Itamar Franco (PMDB)
2002- Aécio Neves (PSDB)

1994- Anténio Mariz (PMDB)
1998- Ze Maranhao (PMDB)
2002- Céssio Cunha Lima (PSDB)
1994- Jaime Lerner (PDT)

1998- Jaime Lerner (PFL)

2002- Roberto Requidao (PMDB)

1994- Francisco Sousa (PMDB)
1998- Francisco Souza (PMDB)
2002- Wellington Dias (PT)

1994- Marcello Alencar (PSDB)
1998- Anthny Garotinho (PDT)
2002- Rosinha Garotinho (PSB)
1994- Garibaldi Alves (PMDB)
1998- Garibaldi Alves (PMDB)
2002- Vilma Maria de Faria (PSB)

1994- Ant6nio Britto (PMDB)
1998- Olivio Dutra (PT)
2002- Germano Rigotto (PMDB)

1994- Valdir Raupp (PMDB)
1998- Bianco (PFL)
2002- lvo Cassol (PSDB)

1994- Paulo Affonso Vieira (PMDB)
1998- Espiridiao Amim (PPB)
2002- Luiz Henrique da Silveira (PMDB)
1994- Siqueira Campos (PPR)
1998- Siqueira Campos (PFL)
2002- Marcello Miranda (PFL)

1994 - Roseana Sarney (PFL)
1998 - Roseana Sarney (PFL)
1999 - José Tavares (PFL)

1994- Albano Franco (PSDB)
1998- Albano Franco (PSDB)

2002 - Jo&o Alves Filho (PFL)
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Lei n. 2 415, de 6 de julho de

Distrito Federal 1999

. Lein. 15 503, de 28 de
Goias

dezembro de 2005.

o Lein. 12 781, de 30 de
dezembro de 1997

S30 Paulo Lei Complementar n. 846, de 4

de junho de 1998

. Lei Complementar n. 158, de 1
Espirito Santo 40 ho de 1999

Decreto n. 8 890 de 21 de
janeiro de 2004

Lei n. 8 647 de 29 de julho de
2003

Decreto n. 3 294, de 15 de
julho de 2005

Lein. 12 929, de 4 de fevereiro
de 2004

Decreto n. 23 046, de 19 de
fevereiro de 2001

Bahia

Santa Catarina

P
erambuco Lei n. 11 743 de 20 de janeiro
de 2000
Decreto n. 3 876, de 21 de
Para janeiro de 2000
Lei n. 5 980, de 19 de julho de
1996

1994 - Cristévam Buarque (PT)
1998 - Joaquim Roriz (PMDB)
2002 - Joaquim Roriz (PMDB)

1994 - Luiz A. Vilela (PMDB)
1998 - Marconi Perillo (PSDB)
2002 - Marconi Perillo Jr (PSDB)

1994 - Tasso Jereissati (PSDB)
1998 - Tasso Jereissati (PSDB)
2002 - Lucio Alcantara (PSDB)

1994- Mario Covas (PSDB)
1998- Mario Covas (PSDB)
2002- Geraldo Alkmin (PSDB)
1994 - Vitor Buaiz (PT)

1998 - José Inacio (PSDB)
2002 - Paulo Hartung (PSB)

1994 - Paulo Souto (PFL)
1998 - César Borges (PFL)
2002 - Paulo Souto (PFL)

1994 - Paulo Afonso Vieira (PMDB)
1998 - Esperidido Amin (PPB)
2002 - Luiz Henrique da Silveira (PMDB)

1994 - Miguel Arraes (PSB)
1998 - Jarbas Vasconcelos (PMDB)
2002 - JarbasVasconcelos (PMDB)

1994 - Almir Gabriel (PSDB)
1998 - Almir Gabriel (PSDB)
2002 - Simao Jatene (PSDB)

FONTE: a autora, a partir de Bahia (s/d), Ceara (s/d), Distrito Federal (s/d), Espirito Santo (s/d), Goias (s/d),
Maranhéo (s/d), Para (s/d), Pernambuco (s/d), Sdo Paulo (s/d) e Sergipe (s/d).

NOTA: os nomes de governadores em italico correspondem aos promulgadores ou sancionadores das

respectivas legislagdes estaduais sobre OS.

A literatura que trata sobre o tema da adogdo
de medidas de reforma fiscal e administrativa pro-
postas pelo projeto de reforma do Estado
(ABRUCIO, 1997; 2005; GAETANI, 2000;
ABRUCIO & GAETANI, 2006) afirma que essas
medidas foram adotadas pelos estados segundo
suas condi¢des econdmico-financeiras em rela-
¢30 ao cumprimento da responsabilidade fiscal.

Abrucio (1998) compreende que a adesdo dos
estados as medidas de cunho “modernizantes” da
administracdo publica seria explicada pela tentativa
de adequar sua situagdo administrativo-econdmica
frente a legislacdo vigente (Lei Camata-Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal) e diante da possibilidade de
negociar a divida publica dos estados com a Unido.
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Para Gaetani (2000, p. 6) os estados uniram-
se ao projeto de reformas difundido desde o nivel
federal devido a atuagdo de Bresser-Pereira, que
teria convencido os governadores da importancia
das reformas para melhorar sua situagao local: “los
gobernadores se unieron al equipo econémico
como aliados del proyecto de Bresser-Pereira,
porque necesitaban expandir su espacio de
maniobra para promover ajustes regionales”.

Para Abrucio e Gaetani (2006, p. 24) os esta-
dos teriam sido motivados a aderir aos projetos
de reforma, conforme difundidos pelo governo

federal, devido a quatro fatores interligados: “a
crise financeira dos governos estaduais e a cons-
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trugdo de uma coalizdol? e de institui¢des pro-
ajuste fiscal; 2. a propagacdo das idéias da Nova
Gestao Publica ap6s 1995, com o esforgo recente
de técnicos com passagem pelo Governo Fede-
ral, os quais, sobretudo desde 2003, migraram para
os governos estaduais; 3. disseminagdo de boas
praticas e inovagdes administrativas pelo Pais; for-
talecimento de foruns federativos inter-estaduais,
como o Conselho de Secretarios Estaduais de
Administragdo (Consad); 4. o processo de Cons-
trucdo de uma rede entre a Unido e os estados em
prol do Pnage [Programa Nacional de Apoio a
Gestdo Administrativa dos Estados Brasileiros], em
termos de diagnostico, montagem e negociacao
do programa”.

Acredita-se que resta um aspecto a ser consi-
derado quanto a adesdo dos estados as medidas
de reforma: a dimensdo politico-partidaria. Os re-
sultados demonstram que apenas estados gover-
nados por partidos de centro e direita aderiram a
proposta ¢ que nenhum estado governado por

partidos de esquerda o fez. Essa constatag@o per-
mite-nos sugerir que a adesdo ou ndo a medidas
de reforma propostas em nivel federal poderia ser
melhor compreendida se observados os
parametros partidarios no processo decisorio.

Dado ser o modelo de OS proposto para au-
mentar a eficiéncia e diminuir os gastos publicos
com funcionalismo (ativo e inativo), espera-se que
os estados que buscassem aderir ao modelo fos-
sem justamente aqueles que tivessem maior divi-
da publica e/ou maior correlagdo entre as despe-
sas com pessoal e receita liquida. O cumprimento
da Lei Camata, valida para o periodo de 1995 a
2000, exigia que os estados gastassem, no maxi-
mo, 60% de sua receita liquida com funcionalis-
mo. Para o segundo periodo, a partir de 2001, a
Lei de Responsabilidade Fiscal manteve tais indi-
ces, especificando ainda as cotas de gastos para
cada nivel administrativo do governo, fixando para
o nivel executivo o teto méximo de 49% da recei-
ta liquida para gastos com pessoal.

TABELA 1 —LEIS ESTADUAIS E RAZAO DA DESPESA COM PESSOAL E RECEITALIQUIDADOS ESTADOS

MEDIA % DA RAZAO DE DESPESA TOTAL COM
UNIDADE DA LEI LOCAL PESSOAL/RECEITA LIQUIDA
FEDERACAO SOBRE OS

1995-1997 2001-2004

Bahia SIM (2002) 57,93 41,38
Goias SIM (2002) 72,13 44,50
Santa Catarina SIM (2002) 66,97 46,53
Sergipe SIM (2002) 69,47 45,98
Ceara SIM (1998) 51,63 40,68
Distrito Federal SIM (1998) 79,07 32,65
Espirito Santo SIM (1998) 70,77 37,86
Maranhdo SIM (1998) 63,80 4417
Séo Paulo SIM (1998) 57,87 46,85
Para SIM (1994, 1998) 67,13 43,52
Pernambuco SIM (1994) 79,67 46,56
::it;ilddoe(gztz?zgit))m indice superior ao 73% 0%
Acre NAO 71,67 47,46
Alagoas NAO 80,60 46,98
Amapa NAO 67,73 36,40
Amazonas NAO 44,63 40,56
Mato Grosso NAO 71,10 37,14

10 A coalizdo a que se referem os autores diz respeito a
uma classe de empreendedores de politicas, burocratas e
policy-makers comuma mesma “visdo de mundo” orientada
para uma nova gestao publica.
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Mato Grosso do Sul NAO
Minas Gerais NAO
Paraiba NAO
Parana NAO
Piaui NAO
Rio de Janeiro NAO
Rio Grande do Norte NAO
Rio Grande do Sul NAO
Rondbénia NAO
Roraima NAO
Tocantins NAO
Total de estados com indice superior ao
exigido (60%; 49%)

68,07 39,43
68,70 57,64
58,17 47,80
69,03 46,63
78,53 49,22
110,27 35,80
78,50 47,38
80,57 48,15
82,00 36,43
19,03 29,74
45,03 36,99
75% 12,5%

FONTE: a autora, a partir de Dataindice (s/d), Brasil. Supremo Tribunal Federal (2004), Mendes (2006) e

Yoshida (2006).

NOTAS: 1. Para o periodo 1995-1997: trabalhou-se com os dados disponiveis sobre gastos com pessoal
e divida liquida dos estados na literatura especializada. Aproximou-se 1998 ao ano anterior
mais proximo de que se dispunha de dados (1997).

2. Para o periodo 2001-2004: o limite com gastos total com pessoal exigido pela Lei Camata (valida
entre 1995 e 2000) é de 60%. Os gastos com o poder Executivo estadual, segundo a Lei de
Responsabilidade Fiscal (valida a partir de 2001), sdo de 49%.

Os dados apresentados demonstram que dos
estados que aderiram a proposta das OS no pri-
meiro periodo, 71% estavam acima do limite de
60% exigido pela Lei Camata com um indice de
extrapolacdo de 10,23%, em média. No mesmo
periodo, 75% dos estados que ndo aderiram a pro-
posta estavam acima do limite exigido, com um
indice de extrapolacao de 18,75%, em média. Dos
estados que aderiram a proposta no periodo se-
guinte (2001 a 2005), todos estavam abaixo do
limite exigido pela lei. J4 entre os estados que ndo
aderiram a proposta nesse periodo, dois estavam

acima do limite de 49% com gastos com o pesso-
al do Executivo.

A seguir apresentam-se dados que comparam
a existéncia de leis estaduais sobre OS versus a
razdo entre a divida dos estados por sua receita
liquida. Segundo a literatura, esperava-se encon-
trar que estados com divida maior aderissem ao
modelo, bem como esperava-se que estados que
houvessem aderido ao modelo tivessem uma di-
minui¢do mais acentuada em suas dividas no pe-
riodo subseqiiente.

TABELA 2 - LEIS ESTADUAIS DE OS EARAZAO ENTRE ADIVIDAE RECEITALIQUIDADOS ESTADOS

% DA RAZAO ENTRE DiVIDA ESTADUAL E RECEITA _
LEI CORRENTE LiQUIDA DOS ESTADOS o
ggé%‘;'i%% ESTADUAL DESTACADO O ANO DA APROVACAO DA LEI RECEITA
DE 0S ESTADUAL DE OS
1996 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | (1996-2005)
Bahia SIM 156 1,64 1,71 182 163 142 130 0,26
Ceara SIM 114 087 094 1,18 106 092 079 0,35
Distrito Federal SIM 022 036 035 040 036 027 025 -0,03
Espirito Santo SIM 107 098 083 1,16 102 073 050 0,57
Goias SIM 364 313 281 277 240 221 2,05 1,59
Maranhao SIM 1,82 258 210 273 222 1,74 155 0,27
Para SIM 076 057 063 076 061 060 0,54 0,22
Pernambuco SIM 141 086 112 125 117 1,04 095 0,46
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Santa Catarina SIM 1,23 1,83 1,45
Sao Paulo SIM 2,63 1,93 1,97
Sergipe SIM 1,33 0,88 0,78
Acre NAO 1,62 1,04 0,83
Alagoas NAO 1,56 223 1,78
Amapa NAO 0,35 0,05 0,05
Amazonas NAO 0,76 1,00 0,69
Mato Grosso NAO 2,74 250 1,97
MaterGrasse NAO 304 310 294
do Sul

Minas Gerais NAO 2,18 1,41 2,34
Paraiba NAO 1,33 1,53 1,10
Parana NAO 0,99 1,29 1,34
Piaui NAO 2,11 1,73 1,74
Rio de Janeiro NAO 1,81 2,07 1,90
Rio Grande do NAO 100 071 054
Norte

ELOI Grande do NAO 2,04 266 2,51
Rondénia NAO 2,77 1,11 1,05
Roraima NAO 0,19 0,31 0,28
Tocantins NAO 1,04 0,35 0,27
Médias anuais 1,57 1,43 1,33

1,95 1,67 1,63 ND -0,04
227 224 238 21 0,52
0,73 068 065 0,53 0,8
Média = 0,45
0,73 068 062 049 1,13
236 2,77 264 235 -0,79
028 028 023 0,12 0,23
067 056 045 0,31 0,45
1,59 1,76 1,30 1,18 1,56
3,10 267 233 214 0,90
2,63 243 224 2,04 0,14
1,42 1,17 1,08 0,94 0,39
1,24 1,05 1,10 ND -0,11
1,64 1,52 1,42 1,12 0,99
235 2,01 204 194 -0,13
065 053 038 0,39 0.61
279 280 283 278 -0,74
1,45 1,21 1,06 1,00 1,77
035 043 0,04 0,08 0,11
037 026 035 -0,01 1,05
Média = 0,47

1,50 1,37 1,24 0,71

FONTE: a autora, a partir de Mendes (2006).
NOTA: ND: n&o disponivel.

A analise dos dados apresentados acima de-
monstra que dos estados que aderiram a proposta
das OS, menos da metade (45%) estavam acima
do indice médio do periodo em que a lei foi apro-
vada em cada um dos estados. Quanto a diminui-
¢do da razdo entre a divida e receita liquida, os
estados que aderiram ao modelo apresentaram em
média um decréscimo de 0,45%. Ja os estados
que nao aderiram ao modelo, ou seja, ndo aprova-
ram legislacdes estaduais sobre OS, apresentaram
em média um decréscimo de 0,47%. Em geral os
estados diminuiram suas dividas publicas entre o
periodo de 1996 e 2005, todavia esse decréscimo
ndo foi maior entre os que assumiram a possibili-
dade de desconcentrar a prestagdo de servigos
publicos por meio de organizagdes sociais.

Observando os resultados apresentados no
Quadro 1 e nas tabelas 1 e 2 € possivel perceber
que o cumprimento ou ndo da Lei Camata e Lei de
Responsabilidade fiscal ndo sdo fatores que expli-
cam a adesdo ao modelo das OS. Da mesma for-

ma, ndo ha relagdo entre o tamanho da divida pu-
blica dos estados ¢ a aprovagao de Lei de OS.

Por outro lado, percebe-se que pertencer a um
partido de centro ou direita ¢ condi¢@o necessaria
(mesmo que ndo suficiente) para explicar por que
houve adogdo da proposta pelo estado. Também
demonstra que, o fato de o governo estadual per-
tencer a um governo de esquerda é condigdo sufi-
ciente para explicar porque o estado ndo aderiu a
proposta.

Compreende-se que, embora pudesse haver
motivos econdmicos e financeiros para que o0s
governadores apoiassem medidas de reforma ad-
ministrativas (ABRUCIO & COSTA, 1998;
GAETANI, 2000; GAETANI & HEREDIA, 2002;
MELOQO, 2002), como era a proposta das organi-
zagdes sociais, a adogdo do modelo deu-se ape-
nas entre governadores de centro e direita, per-
tencentes a coalizdo do governo federal (PSDB),
ou seja, aspectos partidarios foram
determinantes.
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VI. CONSIDERACOES FINAIS

Através do estudo sobre uma nova legislagdo
no contexto da segunda onda de reformas no Bra-
sil, por meio da observagdao do comportamento
politico e do papel das instituigdes, esperamos ter
demonstrado que, a0 menos para o caso analisa-
do, as inferéncias sobre a inoperancia do sistema

politico brasileiro, em parte devido a “fragil” or-
ganizacdo partidaria no pais, ndo sdo aplicaveis.

Os partidos demonstraram agir de forma coe-
sa, disciplinada e programaticamente orientada
tanto na arena parlamentar quando no poder Exe-
cutivo, de acordo com suas plataformas de go-
verno que os diferenciam. Ao menos os princi-
pais partidos brasileiros possuiram, para o caso
analisado, uma posi¢do definida que foi seguida
pela maioria de seus membros. Essa considera-
¢do serve de eixo explicativo para a cadeia decisdria
iniciada com a proposi¢do em nivel nacional, sua
adocdo pelos estados e sua aprovagdo no parla-
mento estadual. Em cada nivel decisorio, o
posicionamento partidario permeia a relagdo dos
atores com as institui¢des ai localizadas.

O posicionamento partidario pdde ser obser-
vado na orientagdo da preferéncia do poder Exe-
cutivo federal na proposi¢do do modelo das OS
como meio de desconcentrar a prestagdo dos ser-
vigos publicos e reduzir o tamanho do aparelho
estatal, ao lado de propostas diversas como a
privatizacdo e terceirizacdo, questdes
programaticas do PSDB, partido do entdo Presi-
dente da Reptiblica. As medidas de reforma que
previam a desestatizagdo, a diminui¢ao dos servi-
dores publicos e, com isso, a diminui¢ao da orga-
nizagdo no setor (organizagoes de classe, sindica-
tos) foram combatidas por partidos de esquerda,
tradicionalmente ligados a defesa dos interesses
dessas classes e do maior peso do Estado na pro-
visdo de servigos sociais.

Os pdlos entre as posi¢des partidarias varia-
ram entre o PSDB, propositor do projeto das OS,
e de outro lado o PT, como maior partido que
combateu a medida. Os partidos da coligacdo ade-
quaram-se a agenda de governo por esta nao di-
vergir claramente das suas proprias e para per-
manecer na coligacdo de governo.

No Congresso Nacional, a vota¢do deu-se em
turno Unico, unindo as duas casas. Dispondo o
governo de uma maioria parlamentar conformada
por sua base de coalizdo e dado o carater concen-
trado de decisdo, mesmo uma questdo que con-
tou com tamanha divergéncia alcangou a aprova-
¢do. No ambito parlamentar estadual (Sao Paulo)
manteve-se a mesma clivagem partidaria em rela-
¢do a proposta, indicando coeréncia na posi¢ao
dos partidos, claramente observada no processo
de votagdo nominal.

Também quanto a adogao do modelo pelos Exe-
cutivos estaduais, houve orientacdo partidaria na
acdo dos governadores. Apenas estados governa-
dos por partidos de centro ou direita do continuum
ideologico partidario nacional, componentes em
nivel federal da coalizdo de sustentacdo do gover-
no aderiram a proposta e, por outro lado, nenhum
governador eleito sob a sigla de partidos de esquer-
da aderiu ao novo modelo. Tal constatacao, aliada
aos dados sobre as condi¢des fiscais e economico-
administrativas permite concluir que a adesdo ou
ndo a medidas de reforma propostas em nivel fe-
deral poderia ser melhor compreendida se analisa-
dos os parametros partidarios.

Em cada uma das arenas observadas, os ato-
res organizaram suas estratégias segundo as dis-
posicoes institucionais. O Executivo definiu se-
gundo seu interesse propor ou ndo a medida ao
plendrio, uma vez que possui prerrogativa de ex-
clusividade sobre o assunto e poder de agenda
para tal. Os parlamentares, organizados segundo
as regras internas ao parlamento, votaram segun-
do parametros partidarios. A oposi¢do, quando
disp6s de maior apoio politico (estado de Sao Pau-
lo), logrou aprovar emendas ao projeto original
enviado pelo Executivo, pois dada a inviabilidade
de rejeita-lo por completo, buscou aproxima-lo de
suas preferéncias programaticas. As organizagdes
de classe, mesmo contrarias a medida, nao
encontrararam meio de bloquear sua aprovacao,
pois a estrutura institucional brasileira ndo prevé
possibilidade formal de veto a esses atores além
de buscar influenciar previamente os legisladores
ou buscar remediar legislacdes ja aprovadas por
meio de proposi¢des junto as instancias do poder
Judiciério.

Vera Viviane Schmidt (veraviviane@usp.br) ¢ Graduada em Cié€ncias Sociais pela Universidade Federal
do Parana (UFPR), Especialista em Sociologia Politica (UFPR), Mestre e Doutoranda em Ciéncia Poli-
tica pela Universidade de Sao Paulo (USP) e Professora da Fundagdo Getulio Vargas (FGV).
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PROGRAMATIC COHERENCE AND PARLIAMENTARY DISCIPLINE: POLITICAL
PARTIES IN THE LIGHT OF THE SOCIAL ORGANIZATIONS PROPOSAL

Vera Viviane Schmidt

This article looks at the effect of political parties on the decision-making process of a policy for State
reform called Social Organizations (“Organizagdes Sociais”). We analyze how it was proposed at
federal and state (at the state of S@o Paulo) levels, and its adoption by other Brazilian states, during
the period spanning 1995-2006. With regard to states’ adoption of this policy —a discussion carried
out here, considering the situation of state administrations, the governing political party and adoption
or non-adoption of this policy — we take the Governor’s party affiliation as a proxy for decisions to
adhere or not to the model, through arguments that are economic or fiscal in nature. Legislative
analysis demonstrates political party relevance in the structuring of the decision-making process and
in guiding disciplined voting on the part of parliament members. The position of each party has, for
the case in point, proved coherent with their respective programs.

KEYWORDS: Social organizations; political parties; public policy.
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LA COHERENCE PROGRAMMATIQUE ET LA DISCIPLINE PARLEMENTAIRE : DES
PARTIS POLITIQUES FACE A LA PROPOSITION DES ORGANISATIONS SOCIALES

Vera Viviane Schmidt

Cet article traite de 1’effet des partis politiques dans le processus de décision d’une politique de
réforme de I’Etat, nommée « les Organisations Sociales » (OS). Sa proposition et sa procédure
législative aux niveaux fédéral et régional (a 1’état de Sao Paulo), et son adoption par les régions
brésiliennes dans la période comprise entre 1995 et 2006 sont analysées. Par rapport a I’adoption de
la politique par les régions, I’étude réalisée dans cet article — en considérant la situation des
administrations régionales, le parti politique dans le gouvernement et I’adoption de cette politique ou
non — on suggere que ’affiliation du Gouverneur au parti soit faite autant que proxy de sa décision
d’adhérer ou non au modele vis-a-vis des arguments de nature économique-fiscale. L’analyse
législative a montré une importance des partis dans la structure du processus de décision et dans
I’orientation du vote discipliné des parlementaires. La position de chaque parti a été, pour le cas
observé, cohérente avec leurs programmes respectifs.

MOTS-CLES: Les Organisations Sociales ; les partis politiques ; les politiques publiques.
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