EDITORA

Scl A0 Bots P:g

FIOCRUZ

3. Gestao publica no Brasil do século XXI
tendéncias reformistas e o desafio da profissionalizagao

Ricardo Carneiro
Flavia de Paula Duque Brasil

CARNEIRO, R., and BRASIL, F.P.D. Gestao publica no Brasil do século XXI: tendéncias reformistas
e o desafio da profissionaliza¢do. In: GADELHA, P., NORONHA, J.C., DAIN, S., and PEREIRA,
T.R., eds. Brasil Saude Amanha: populacao, economia e gestdo [online]. Rio de Janeiro: Editora
FIOCRUZ, 2016, pp. 75-117. ISBN: 978-65-5708-093-1.
https://doi.org/10.7476/9786557080931.0005.

C

All the contents of this work, except where otherwise noted, is licensed under a Creative Commons Attribution
4.0 International license.

Todo o conteudo deste trabalho, exceto quando houver ressalva, é publicado sob a licenga Creative Commons
Atribicéo 4.0.

Todo el contenido de esta obra, excepto donde se indique lo contrario, esta bajo licencia de la licencia Creative
Commons Reconocimento 4.0.



https://doi.org/10.7476/9786557080931.0005
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

GESTAO PUBLICA NO BRASIL DO SECULO XXI:

TENDENCIAS REFORMISTASE O
DESAFIO DA PROFISSIONALIZACAO

Ricardo Carneiro
Fldvia de Paula Duque Brasil

Como prover bens e servicos de forma a satisfazer as necessidades basicas de consumo dos indivi-
duos, tendo em vista o incremento do bem-estar social? Tem-se aqui uma das questdes mais centrais
e, a0 mesmo tempo, mais polémicas da teoria e da pratica politica contemporaneas. Aborda-la requer
consideracGes acerca das relacoes concretas que se estabelecem na sociedade quanto a apropriagao
e alocacdo dos recursos produtivos e a distribuicdo dos resultados alcancados, o que remete, por
sua vez, as nocoes de Estado e mercado. Com ldgicas de funcionamento distintas e portadores de
resultados também distintos, a coexisténcia desses dois mecanismos alternativos de coordenagéo
de interesses ndo escapa a uma permanente tensdo, em que a competéncia de um frente ao outro é
0 que estd em jogo.

Sem desconhecer os riscos de uma simplificacdo excessiva, é relativamente consensual que
cabe ao poder publico definir e legitimar objetivos e metas coletivas, o que envolve a padronizagéo
e distribuicdo de recursos, bem como o desenvolvimento e a manutencdo de sistemas de controle
burocratico, com implicacdes de natureza e intensidade variadas nas relacOes sociais e produtivas
dos diversos campos de atividade. Fica claro, em tal proposicdo, o entrelacamento da discussdo do
tema com “recomendacdes, valoracdo normativa e prescri¢coes” (Vincent, 1987: 41), o que, evidente-
mente, limita qualquer pretensdo de uma convergéncia interpretativa mais geral. A revivescéncia de
um discurso aderente a légica do mercado no contexto das ultimas décadas do século XX, em que o
intervencionismo estatal nos campos econdmico e social parecia constituir um fenémeno natural, e
sua derrocada na transi¢éo para o século XXI reafirmam, na prdtica, que ndo hd respostas definitivas
para a questao.

Discussoes consequentes relativas ao Estado, contudo, implicam considera¢des nao apenas acerca
das fun¢ées que desempenha, mas também da forma como se estrutura para fazer o que faz, ou o
que se espera que faca. A esse respeito, cabe observar que o denominador comum dos movimentos
de reforma do Estado é o desenho de arranjos organizacionais e mecanismos institucionais capazes
de assegurar a melhoria de seu desempenho operacional e a efetividade na implementacao das agdes
que compdem a agenda de governo. Aponta-se aqui na direcdo das reformas na gestdo publica, que
ganharam particular saliéncia, no plano internacional, com o reformismo gerencial identificado a
New Public Management (NPM), cuja emergéncia pode ser associada a hegemonia conquistada pelo
pensamento neoliberal no decorrer dos anos 1970.
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Balizado por essas consideragOes gerais, busca-se examinar as reformas na gestao publica do
Brasil no periodo contemporaneo, com destaque para as principais tendéncias reformistas que se
desenrolam no século XXI. Para tanto, faz-se, inicialmente, uma breve incursio na literatura sobre a
natureza das reformas processadas na gestdo publica no plano internacional, dirigindo-se a atencéo,
na sequéncia, para a abordagem da trajetoria percorrida por tais reformas no plano nacional. O passo
seguinte consiste na analise, um pouco mais detida, das reformas que ganham corpo no pais desde
os anos 1990, aglutinadas em torno de trés eixos principais: a desconcentracdo administrativa e o
hibridismo advindo dos novos arranjos organizacionais; a descentralizacdo politico-administrativa e
a crescente saliéncia dos governos locais; e a governanca democratica, colocando em relevo as ins-
tituicOes participativas. A parte final é dedicada a discussdo do desafio, ainda em aberto, referente
a profissionalizacdo da administracdo publica brasileira, considerando, entre outras dindmicas, os
proprios processos de reforma do Estado, bem como a perspectiva do aprofundamento democratico.

Sobre as Reformas na Gestao Publica

Esta secdo procura situar, analiticamente, as transformacoes processadas na gestao ptiblica como
uma dimensdo do movimento mais amplo de reforma do Estado. Destaca-se, na primeira parte, a
ocorréncia de determinadas ondas reformistas da administracdo publica, tipificadas pela implantacao
das reformas que gravitam em torno do modelo burocratico weberiano e, mais recentemente, pelo
reformismo da NPM. Na segunda parte, examina-se a insercdo do pais nessas ondas reformistas,
enfatizando-se as convergéncias e divergéncias em face do que se passa no plano internacional.

As principais ondas reformistas e as tendéncias contemporaneas

Reformas na administracdo ptblica constituem um fenémeno intrinseco a propria natureza do
Estado, cujas funcdes tendem a se alterar ao longo do tempo, com implicacées conexas sobre sua
estrutura organizacional e a forma como esta opera. No entanto, as iniciativas reformistas nao se
prendem estritamente a razoes de adequacéo da capacidade operacional as cambiantes funcoes desem-
penhadas pelo poder estatal. Ao contrario, uma ideia forca que impulsiona ou justifica o reformismo
¢ a intencdo declarada de aprimorar o funcionamento do setor publico (Kettl, 2005). Os fins visados
por tal aprimoramento sdo os mais variados, incluindo desde a reducdo do gasto publico a melhoria
na qualidade dos servicos publicos prestados a populacdo, passando por argumentos relacionados
ao incremento da eficiéncia e da efetividade da acdo governamental.

De um modo geral, os esquemas de reforma nio tendem a ser abrangentes, mesmo em suas
inteng¢bes. Conforme Pollitt e Bouckaert (2004: 26), os reformistas buscam “aprimorar uma institui-
¢do ou um programa, ou, as vezes, um setor inteiro (saude, educacido), mas raramente remodelar o
conjunto das institui¢des do setor publico de uma vez”. Algumas poucas reformas do setor publico
assumem uma configuracdo mais abrangente, em termos de escopo e de abrangéncia espacial. Isto
permite falar, como o fazem Christensen e Laegreid (2012), da existéncia de ondas reformistas, tra-
duzindo um conjunto de iniciativas de mudancas na estrutura, processos e praticas das organizacoes
que compodem a administracio publica, informadas por pressupostos similares e movidas por razdes
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também similares, que se disseminam por um numero expressivo de paises, com destaque para
aqueles de maior grau de desenvolvimento. No entanto, ainda que diferentes paises se envolvam
numa determinada onda reformista, a reforma da administracdo ptblica, como salienta Lynn Jr.
(2007: 46), configura-se como uma “questao primariamente nacional”, refletindo a influéncia de uma
série de fatores, dentre os quais as caracteristicas do sistema politico, com suas configuracoes proprias
e “padroes regulares de acdo e decisdo” (Lima Jr., 1998: 21), que podem facilitar ou restringir sua
implementacdo (Pollitt & Bouckaert, 2004).

As ondas reformistas a que se referem Christensen e Laegreid (2012) ndo implicam transformacoes
abruptas na organizacao do setor ptiblico e em seu modus operandi. Ao contrario, o que se tem é um
processo gradual de mudancas, tornando até mesmo dificil “identificar o fim de uma onda reformista e
o comego de outra” (Christensen & Laegreid, 2012: 262). Como mostra o caso americano, examinado
por March e Olsen (1989), as mudancas mais efetivas e duradoras na administra¢do ptiblica do pais
ocorreram de forma gradativa, numa dinidmica em que os intentos reformistas frequentemente nao
se materializam ou apresentam resultados muito aquém do pretendido.

O que motiva ou desencadeia uma onda reformista é a percepcao de problemas no funcionamento
do setor publico, sejam eles relacionados a questdes de coordenacéo e controle das organizacdes que
o compdem ou a deficiéncias em capacidade operacional de prover bens e servicos a populacdo. Essa
percepcao pode ser influenciada, e na pratica o é, por ideias e pressdes de origem variada, além de
mostrar-se suscetivel a revisdes ao longo da implementacdo das iniciativas reformistas que, como
visto, caracterizam-se pelo gradualismo, abrindo espaco para frequentes correcdes de rumo ou mes-
mo a retroagdo. Dessa dindmica reformista ndo resulta, como argumentam Christensen e Laegreid
(2012), uma ruptura com o sistema politico-administrativo existente, mas sua remodelagdo. H4, na
interpretacdo dos autores, uma articulagéo entre o novo modelo proposto e aquele existente, produ-
zindo um sistema administrativo hibrido, em que se combinam elementos trazidos pelas reformas
com elementos tradicionais da arquitetura do sistema anterior. Tal articulacdo pode ser vista como
um processo de sedimentacdo, no sentido de que novas reformas vio se adicionando a reformas
pretéritas, com a coexisténcia de elementos originarios de distintas eras ou ondas reformistas.

Uma das ondas reformistas mais marcantes da sociedade moderna é aquela que resultou na
denominada “administracdo publica progressiva”, cuja emergéncia remete as décadas finais do
século XIX (Hood, 1995). Como mostra ampla literatura,' esse movimento reformista, que converge
para a adocao do modelo burocratico weberiano, busca lidar com problemas relacionados a corrupcao
e ao uso abusivo do poder politico, de um lado, e a incompeténcia operacional e ao desperdicio de
recursos publicos que a acompanha, de outro.

Outra importante onda reformista comeca a tomar forma no ultimo quartel do século passado.
Trata-se das iniciativas congregadas sob o rétulo da NPM. Tal movimento faz contraponto a adminis-
tracdo burocratica weberiana, traduzindo formalmente a preocupacgédo com a melhoria no desempenho
do setor publico, notadamente no que se refere a prestacdo de servicos publicos a sociedade. Para

! Ver, a esse respeito, Carneiro e Menicucci (2011).
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lidar com os problemas atribuidos a burocracia, a NPM propde uma série de iniciativas reformistas, de
natureza variada, que procura imprimir maior agilidade, responsividade e eficiéncia a administragéo
publica (Hood, 1991, 1995; Manning et al., 2009; Carneiro & Menicucci, 2011).

Tais iniciativas sdo agrupadas por Dunleavy e colaboradores (2005) em torno de trés eixos prin-
cipais, descritos pelos autores como desagregacdo, competicdo e sistemas de incentivos econdmicos
inspirados na dindmica de mercado. Dentre os componentes mais usuais ou recorrentes dos mencio-
nados eixos, incluem-se elementos como: agencificacio, descentralizacdo inter e intragovernamental,
terceirizacdo e parcerias com empresas e organizacdes ndo governamentais. Gestados e postos em
pratica nos paises anglo-saxoes, os experimentos reformistas afinados com a NPM difundem-se pelos
diversos paises desenvolvidos a partir dos anos 1980, alcancando, na sequéncia, paises em desenvol-
vimento, notadamente da América Latina.

Desde os anos finais do século passado, contudo, comecam a se evidenciar os sinais de esgota-
mento do reformismo da NPM (Carneiro & Menicucci, 2011), que se tornam mais nitidos a partir da
transicdo para o século XXI. Tal esgotamento aparece associado ndo sé ao fato de as reformas empre-
endidas apresentarem resultados aquém do prometido, em termos da melhoria do desempenho da
administragdo publica, mas também a percepcao do fato de elas serem portadoras de consequéncias
néo pretendidas, com destaque para a fragmentagio ou desintegracdo sistémica, suscitando crescentes
problemas de coordenacdo e controle na implementacdo das politicas ptblicas (Pollitt & Bouckaert,
2004; Hood & Peters, 2004, Dunleavy et al., 2005; Christensen & Laegreid, 2012). No rastro desse
processo, a NPM comeca a ser suplementada por outras iniciativas mudancistas, originando uma
nova onda de reformas, designada por Christensen e Laegreid (2012) como p6s NPM. Sdo acoes
enderecadas a lidar com os problemas derivados da adocdo das recomendacoes e praticas da NPM,
o que significa esforcos com vistas a restabelecer uma situacido de maior “integracéo, coordenacéo e
capacidade” (Christensen & Laegreid, 2007: 1.060) de atuacdo no setor publico.

Esse quadro coloca em relevo conceitos como governancga e accountability, ao lado do papel
do governo central (Carneiro & Menicucci, 2011). Trata-se do reconhecimento da necessidade de
introduzir mudancas na forma como o governo atua, tendo em vista a crescente complexidade
das ac¢des de coordenacdo e controle advindas tanto da multiplicacdo das parcerias com atores
da sociedade civil e do mercado, quanto da intensificacdo da heterogeneidade interna ao aparato
publico, no que se refere as estruturas, fungoes e interesses das organizacoes que o compoem. Em
complemento, ha o reconhecimento, por parte de uma literatura mais critica, de que reformas da
administracdo publica ndo podem ser vistas apenas como uma questdo de natureza técnica, mas
fundamentalmente como uma questdo politica (Christensen & Laegreid, 2007; Bourgon, 2010;
Carneiro & Menicucci, 2011). E como uma questdo politica ela implica o compromisso com o
aprofundamento democratico, consoante as premissas de um governo aberto e inclusivo. Para
tanto, € indispensavel uma burocracia ndo apenas profissionalizada, mas de perfil distinto, que alie
capacidade técnica a capacidade politica, tendo em perspectiva uma interlocu¢do mais estreita e
proficua com a sociedade, de modo a favorecer acdes que sejam mais coerentes e aderentes a ideia
de uma cidadania ativa (Carneiro & Menicucci, 2011).
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A maneira como os diferentes paises se engajam nas ondas reformistas, bem como o contetido e
o percurso das reformas neles ocorridas, apresentam conformacdo muito variada. Isto ndo surpreende
na medida que as condig¢bes internas de cada pais, no que diz respeito as variaveis que influenciam as
escolhas relativas ao tipo de reforma a adotar e a viabilidade de sua implementacdo, em que se destacam
as caracteristicas de seus sistemas politico-administrativos, sdo muito distintas. O que se tem € uma
tipica dependéncia de trajetdria, com pontos de partida nio apenas diferentes, mas que se alteram de
forma também desigual ao longo do tempo. E o que ocorre, em particular, no Brasil, que sequer conse-
guiu implantar uma administracdo publica burocratica, profissionalizada e meritocratica, a despeito de
tal propdsito ser reiterado nos textos constitucionais promulgados ao longo do século XX. E que adere
ao reformismo gerencial no &mbito de uma agenda politica que preconiza o ajuste fiscal como suporte
a estabilizacdo monetdria, ou seja, por razdes macroecondmicas e nio propriamente administrativas.

A insercado brasileira nas reformas da gestao publica

A adesdo do Brasil aos movimentos reformistas internacionais € tardia, uma vez que o pais nédo
se colocou na vanguarda das reformas, incorporando-se as mesmas com relativa defasagem temporal.
Isso se aplica tanto a construcédo da administracdo burocratica classica quanto a adog¢éo do reformismo
associado a NPM. A excecdo se manifesta nas tendéncias que se seguem as reformas da NPM, com
destaque para a tematica da governanca democrdtica, cuja entrada na agenda ptblica brasileira é
contemporanea ao que se passa no plano internacional.

Ao carater tardio se soma uma relativa frouxidao na implementacao das a¢des reformistas, que
assumem cardater parcial ou inconcluso, na linha daquilo que Rezende (2002) designa como falha
sequencial. Observam-se também enormes desigualdades federativas no encaminhamento das agoes
reformistas e em seus resultados, seja sob a dtica vertical — os diferentes niveis de governo - seja
horizontal — os governos estaduais e os locais. Tal fato em nada surpreende, dada a heterogeneidade
que marca a realidade brasileira em suas varias dimensoes, especialmente na dimensdo politico-
administrativa. Na perspectiva vertical, os avancos mais expressivos tendem a se dar no a&mbito do
governo federal; na perspectiva horizontal, os principais avancos indicam a direcdo dos governos
estaduais e locais das regides mais ricas ou desenvolvidas.

A primeira onda de reformas da administracdo publica, fundada na adocido das premissas do
modelo burocratico weberiano, chega ao Brasil com relativo atraso, comparativamente aos paises
que compdem o nucleo central do capitalismo ocidental. Introduzida nas principais nacoes europeias
ainda no século XIX e nos Estados Unidos no inicio do século XX (Bresser-Pereira, 1996), a concepc¢éo
classica de burocracia sé comeca a ganhar corpo na agenda publica brasileira no decorrer da década
de 1930, com a ascensdo de Getulio Vargas ao poder. Tem-se entdo um processo de centralizacdo
politica, racionalizacdo e modernizacdo administrativa, que se articula em torno do propdsito de
industrializacdo liderada pelo Estado. Tal propdsito “depende, nitidamente, da criacdo de meios
apropriados para financiar, subsidiar, controlar e supervisionar” as politicas publicas formuladas em
prol da promocgdo do desenvolvimento econdémico (Nunes, 1997: 56). Sua materializacdo envolve,
de um lado, a implantacdo de estatutos normativos e érgaos normativos fiscalizadores e, de outro,
a estruturacao de um aparato administrativo profissionalizado e meritocratico.
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O esforco reformista empreendido no periodo fica emblematizado na criacdo, em 1938, do
Departamento de Administracdo do Servico Publico (Dasp), ao qual cabia a responsabilidade de
definir, racionalizar e controlar a carreira do funcionalismo ptblico, bem como de organizar a estrutura
administrativa do governo federal. Em cumprimento as suas atribuicoes, o 6rgao definiu normas e
regras de admissao e recrutamento de pessoal para o servico publico, baseado no sistema de mérito
e na realizacdo de concursos publicos, competitivos e obrigatdrios — principios fundamentais de uma
burocracia profissionalizada, de conformacio weberiana. No entanto, sua acdo ndo deixou de ser
limitada, refletindo a necessidade do uso da maquina publica para fins de obtencio de apoio politico.

Trata-se de uma espécie de vicio de origem, que cerceia as possibilidades de se implantar no pais
um servico publico profissionalizado, de aplicacdo universal. De fato, desde a Constituicdo Federal
de 1934, quando se introduziu o concurso publico como regra geral para acesso aos cargos publicos,
todos os textos constitucionais brasileiros, ao mesmo tempo que reafirmam o compromisso com a
profissionalizacdo, abrem brechas? que se contrapdem “ao espirito da burocracia racional-legal”
(Lima Jr., 1998: 28). Na praxis administrativa, a convivéncia de uma burocracia profissionalizada
com praticas politicas arcaicas, no sentido de pré-burocrdticas, se faz por meio da solugao designada
por Nunes (1997) como “insulamento burocratico”.

O recurso a administracéo paralela é consagrado pelo decreto-lei n. 200, editado em 1967. Esse
documento patrocinou o espraiamento da administracdo indireta pelas dreas que interessavam a
agenda publica, notadamente aquelas mais diretamente vinculadas a promoc¢éo do desenvolvimento
econdmico. Ao lado disso, “as areas que estavam fora do campo das prioridades ficavam na admi-
nistracdo direta, que quase sempre funcionava com uma burocracia ineficiente, por conta de fatores
como a patronagem, o cartorialismo e a falta de incentivos a profissionalizacdo” (Abrucio, Pedroti &
P6, 2010: 49-50).

A contratacdo de pessoal, nos termos da Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT), passa a ser
utilizada para o preenchimento de cargos na administracdo direta, o que, na pratica, significa a
“dispensa do uso do concurso como mecanismo de entrada no servigo publico” (Carvalho, 2011: 57).
Dessa conduta resulta um aparato estatal composto por uma multiplicidade de “corpos administra-
tivos, com formas de legitimidade e meritocracia diferentes e sem didlogo entre si, inviabilizando
uma efetiva gestdo de pessoal” (Abrucio, Pedroti & P6, 2010: 52).

Um novo ensaio de implantagdo de uma burocracia informada pelas premissas do modelo
weberiano se d4 com a promulgacdo da Constituicao Federal (CF) de 1988 (Brasil, 2006), que dedica
um capitulo especifico ao tema da administracéo publica. Dentre as medidas introduzidas, incluem-se
a adocgéo do principio do concurso publico, universalizado como forma de recrutamento de pessoal
para o servico publico, e a previsdo de planos de carreira, conjugando estabilidade e perspectiva

2 Para fins de ilustracdo, a Constituicdo Federal de 1946 prescreve, no artigo 23 de suas disposicOes transitorias, que
“os atuais funciondrios interinos da Unido, dos Estados e Municipios, que contem com pelo menos cinco anos de
exercicio, serdo automaticamente efetivados na data de promulgacio deste Ato; e os atuais extranumerarios, que
exercam funcéo de carater permanente ha mais de cinco anos (...) serdo equiparados aos funcionarios para efeitos
de estabilidade, aposentadoria, licenca, disponibilidade e férias” (Brasil, 2014a). Algo similar se passa com os textos
constitucionais posteriores, inclusive o de 1988.
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de progressdo a longo prazo. Igualmente importante, estabelece-se o Regime Juridico Unico (RJU)
nas administracoes direta e indireta, rompendo com a diversidade de contratacdes no setor publico
vigente a época.

No entanto, como varios dispositivos constitucionais, a natureza do regime que passaria a vigorar
nao foi especificada no texto constitucional, sendo remetida para legislacao posterior. Tal definicdo
vai se dar por meio da lei n 8.112/1990, com a opgao pelo regime de direito estatutdrio ou publico.
Essa normatizacdo afeta particularmente as fundagdes e autarquias, que passam a se assemelhar a
administracgao direta. E, a mesma lei, reproduzindo praticas presentes nas mudancas constitucionais
anteriores, permite a transformacédo dos servidores civis em estatutarios, fragilizando o propdsito de
restringir o recrutamento a realizacdo de concurso.®

Decorrida uma década, o texto constitucional foi modificado por forca da emenda constitucional
n. 19/1998, cujo contetido reflete proposicoes feitas no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE), que, como se vera mais a frente, expressa a principal referéncia para a reforma
de cunho gerencial idealizada pelo governo Fernando Henrique Cardoso. Das diversas alteragdes
introduzidas pela emenda, uma das mais relevantes refere-se ao RJU, que passou a ficar restrito
as denominadas fungoes exclusivas ou tipicas do Estado.* Em conexdo com essa mudancga, houve a
flexibilizacdo da exigéncia de realizacio de concurso publico para fins de recrutamento de pessoal,
atrelando-a basicamente a investidura em cargo ou emprego ptblico. Outra medida guarda relacéo
com a estabilidade do servidor, também flexibilizada, “passando a ser justificada a demissdo por
insuficiéncia de desempenho” (Carvalho, 2011: 76). Por fim, foram introduzidos paradmetros de
restricdo orcamentdria, que serdo regulamentados pela lei complementar n. 101/2000 — conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) —, que vincula os gastos com servidores ativos e inativos
do setor publico a gestdo fiscal.

A administracgdo publica brasileira adentra o século XXI sem alcancar a desejavel e necessaria pro-
fissionalizacdo do servidor ptiblico, a despeito do fortalecimento e expansdo, nos anos mais recentes,
do sistema de mérito. Vale dizer, ndo se institucionalizou, no pais, a organizacdo do tipo weberiano,
o que se evidencia, com maior nitidez, nos niveis subnacionais de governo.

Como as reformas burocraticas, a onda reformista da NPM também alcanca o pais com relativo
atraso, em comparac¢do com a sua emergéncia e disseminacdo no plano internacional. O marco do
processo remete a criacdo, no inicio do primeiro mandato do governo Fernando Henrique Cardoso,
do Ministério da Administragédo e Reforma do Estado (Mare), cuja proposta reformista ganha con-
tornos formais com a edi¢do, em 1995, do ja mencionado PDRAE. Reproduzindo o diagndstico que
embasa o reformismo da NPM, o PDRAE parte de uma critica a burocracia e, por extensdo, a CF
1988, que teria, nos termos do documento, levado a “um retrocesso burocratico sem precedentes”
(Brasil, 1995: 20). O alvo principal da critica consiste no fato de a CF 1988 retirar, da administra-

3 Para fins de ilustracdo, no 4&mbito do governo federal, de acordo com Marconi (2010), todos os servidores celetistas,
com excecdo daqueles vinculados as estatais, tornaram-se estatutarios, o que envolveu cerca de 400 mil pessoas.

4 Enquadram-se nessa categoria as carreiras relacionadas as atividades de defesa nacional, arrecadagéo tributéria,
“fiscalizacdo, diplomacia, formulacido de politicas ptblicas, elaboracdo e execucido orcamentdria e regulacio”
(Marconi, 2010: 231), além de seguranca ptiblica, nos niveis federal e estadual.
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¢do indireta, a flexibilidade operacional de que esta dispunha desde a edicdo do decreto-lei n. 200,
“ao atribuir as fundacGes e autarquias ptblicas normas de funcionamento idénticas as que regem a
administragao direta” (Brasil, 1995: 20).

A concepcao mais geral da proposta reformista do Mare € informada pelas reformas econémicas
de cunho neoliberal em curso no periodo.® Refletindo essa sintonia, o PDRAE parte de uma demarca-
¢do das relacoes entre Estado e mercado, utilizando-a para especificar as areas que seriam préprias
do Estado ou nas quais sua atuagao se justificaria,® bem como as respectivas formas de propriedade e
de gestao (Bresser-Pereira, 1996; Lima Jr., 1998). Dessa demarcacao resulta a proposicdo de quatro
setores para a atuacgao estatal, designadas como nucleo estratégico, atividades exclusivas, atividades
ou servicos ndo exclusivos e area de producdo de bens e servicos para o mercado (Bresser-Pereira,
1996). Com base em tal distin¢cdo, o PDRAE propde um redesenho organizacional do aparato esta-
tal, considerando formas de propriedade e de gestdo, que se orienta na direcdo da desconcentracdo
administrativa, inspirada no reformismo gerencial da Inglaterra.

Para as atividades estratégicas, o PDRAE reafirma o modelo burocratico weberiano, que ficaria
estruturado, assim, em torno das carreiras tipicas de Estado. Para as atividades referentes a produ-
¢do de bens e servigos para o mercado, aponta-se para a privatizagdo, consoante a logica neoliberal,
de precedéncia do mercado em relacdo ao Estado no tocante a alocacgdes de recursos na economia,
ficando a cargo de empresas estatais, a rigor, aquelas que nio pudessem ser administradas priva-
damente (Bresser-Pereira, 1996). As principais inovagdes dizem respeito as atividades exclusivas e
aos servicos ndo exclusivos. Para elas, o desejavel, do ponto de vista do PDRAE, seria a flexibilidade
operacional que a administracio indireta dispunha anteriormente a promulgacéo da CF 1988, con-
soante o espirito do decreto-lei n. 200/1967.

A solucdo proposta consistiu na criacdo de duas novas formas organizacionais: a agéncia auto6-
noma e a organizacao social (OS). Ambas seriam revestidas de maior autonomia administrativa e
financeira, em face das normas de funcionamento impostas pela CF 1988 as administracdes direta
e indireta. A agéncia auténoma corresponde ao modelo organizacional delineado para os 6rgéos e
entidades vinculadas as atividades exclusivas, enquanto a OS corresponde ao modelo aplicdvel as
atividades ou servicos nédo exclusivos do Estado. Embora ndo mencionado no PDRAE, o governo
federal introduziu, quase a mesma época da regulamentacdo das OSs, um novo arranjo capaz de
assumir funcoes relacionadas aos servicos ndo exclusivos, designado como Organizac¢édo da Sociedade
Civil de Interesse Publico (Oscip). Tal formato conflui formalmente para o propdsito de ampliar o
compartilhamento da prestacdo de servigcos ptiblicos com organiza¢des ndo governamentais.

O reformismo gerencial preconizado pelo PDRAE teve folego curto, o que se evidencia na extin¢ao
do Mare no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso. Dos novos arranjos organizacionais
propostos, pouca coisa saiu do plano das intencdes, o que se aplica tanto as agéncias executivas
quanto as OSs. Os avancos mais expressivos ocorreram na area da producdo de bens e servicos para

5 Iniciada no governo Collor, a agenda de reformas neoliberais se aprofunda no governo Fernando Henrique Cardoso.

6 A referéncia mais geral para tal demarcacido remete as denominadas falhas de mercado, consoante as premissas
analiticas da economia neocldssica.
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o mercado, com a privatizacdo de diversas empresas estatais. Essa mesma énfase na privatizagao
impulsionou a criacdo de agéncias reguladoras, que expressam, ao lado das agéncias executivas, um
dos formatos institucionais das agéncias autébnomas, ainda que apenas brevemente mencionado no
texto do Plano Diretor (Torres, 2007).

A paralisia das reformas gerenciais na esfera do governo federal, associam-se avancos no Ambito
dos governos subnacionais, em especial dos estados. E o que se observa no tocante as proposicoes
referentes aos novos formatos organizacionais aplicdveis as atividades ndo exclusivas do Estado,
representados pelas OSs e Oscips. Como argumentam Abrucio, Pedroti e P6 (2010: 61), “tais formas
deram mais certo nos estados que na Unido”.

Mais recentemente, o pais adere ao mecanismo da parceria ptblico-privada (PPP), que se
difunde no plano internacional, desde a década de 1990, como um novo arranjo institucional apli-
cado a realizac@o de investimentos em infraestrutura ou a provisdo de um servico publico. Embora
ndo prevista na arquitetura do PDRAE, a PPP se coaduna com sua concepg¢do mais geral, alargando
o espago de atuacdo da iniciativa privada tanto na area de servicos ndo exclusivos quanto na de
servicos para o mercado.

Ao lado dos ensaios feitos a fim de adotar arranjos organizacionais e instrumentos que confluem
para as proposi¢oes reformistas da NPM, hd, desde meados dos anos 1990, um notavel avanco na
direcdo da descentralizacido, notadamente no campo das politicas sociais, que ndo pode ser visto
ou interpretado como decorréncia de uma adesdo ao paradigma gerencialista. O que se tem € um
movimento conectado a um viés mais politico, remetendo aos potenciais democratizantes e de apro-
fundamento democratico da gestao ptblica, em sintonia com os principios orientadores e as diretrizes
da CF 1988, que consagra o municipio como ente federado.

No caso dos paises desenvolvidos, o impulso decisivo a descentralizacdo é dado pela busca da
melhoria de desempenho na provisao de servicos ptblicos a populacdo, o que envolve processos mais
proximos da nocgdo de desconcentracdo, como a terceirizacdo, a agencificagdo e as parcerias com o
mercado e entidades da sociedade civil, dentre outros. No caso brasileiro, seguindo a trilha do que se
observa na América Latina, a descentralizacdo se faz no &mbito do movimento de redemocratizagéo
da vida politica, o que lhe confere uma conotacio distinta, de transferéncia de poder do nivel central
para os niveis subnacionais de governo. Trata-se, portanto, de um processo de descentralizagéo politica
e administrativa, cujo foco é a prestacdo de servicos no campo social, definida como de competéncia
comum ou partilhada no texto constitucional.

Outro movimento reformista de relevo no pais guarda relagdo com a no¢do de governanca, que
comeca a ser crescentemente empregada e difundida, desde os anos 1990, em tematicas relativas
a gestdo publica no plano internacional. Como observam diversos autores (Carneiro & Menicucci,
2011; Christensen & Laegreid, 2012; Klinj, 2012), a governanca comparece as discussoes criticas
com o foco na NPM como um contraponto ou, distintamente, como um complemento as reformas
administrativas — nesse caso, como uma forma de lidar com as consequéncias ndo pretendidas
das reformas e como resposta as suas deficiéncias, com destaque para os déficits de inclusividade
democrdtica. Assim, na literatura dos paises centrais, a perspectiva de governanca entremeia-se nos
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debates em torno das reformas da administracao publica, na linha da NPM, sobretudo em virtude de
seus desacertos e deficiéncias, e crescentemente abarca as possibilidades de participagdo democratica
ou o viés participativo.

No caso brasileiro, e também no cenario de outros paises latino-americanos, pode ser indicado
um percurso distinto nas abordagens e praticas. No bojo da terceira onda de democratizagdo, ocorrem
expressivos processos de mobilizacdo da sociedade civil, que se organiza de diversas formas, com
plataformas de cunho democratizante e includente, voltadas para a descentralizagéo, a ampliacdo de
direitos sociais e a democratizacdo das relacoes do Estado com a sociedade, por meio de mecanismos
e de instancias institucionais de participacdo. Tais agendas e propostas de reforma, seja no d&mbito
mais geral ou nos campos setoriais de politicas publicas, cunharam avancos no texto da CF 1988 e,
nas décadas que se seguiram, modelaram inovacgoes institucionais. No a&mbito legal, a legislacao das
politicas sociais nos anos 1990 encampou a participacdo via conselhos como requisito obrigatério
para repasse de recursos por meio de fundos, e na década seguinte, a legislacdo referente as politicas
urbanas introduziu, de formas distintas, dispositivos relativos a participacao.

A partir do final da década de 1980, os governos locais, de inicio aqueles de orientacéo politica
progressista ou democratico-populares, avancaram na criacdo de institui¢des participativas, como
conselhos, orcamentos participativos, conferéncias municipais, arranjos participativos, na elaboracdo
de planos diretores e correlatos, dentre outros desenhos mais especificos. No decurso das décadas
seguintes, tais praticas afirmaram-se como tendéncia consolidada, observando-se a pluralidade e a
multiplicacdo dessas institui¢des no ambito local (Brasil & Carneiro, 2010).

Tendéncias Reformistas na Gestao Publica Brasileira do Século XXI

Discutem-se a seguir as principais transformacdes em curso na administracdo publica brasileira,
que, como Vvisto na secdo anterior, se articulam em torno de trés eixos principais: a desconcentragéo
intra e extragovernamental, a descentralizacdo politico-administrativa e a governanca democratica.
A abordagem relativa a cada eixo parte de uma rapida revisdo tedrica que informa a anélise propria-
mente dita da tematica em questdo, na qual sdo feitas consideracoes acerca da trajetéria percorrida
e suas perspectivas de evolucdo num horizonte temporal de médio a longo prazo.

Desconcentragao extra e intragovernamental: novos arranjos organizacionais e
hibridismo

O movimento de reforma do Estado desencadeado nos anos 1970, com a ascensdo do pensa-
mento neoliberal, abriu espago para uma maior penetracdo de agentes privados e de organizacdes
ndo governamentais em areas de atuacdo anteriormente de responsabilidade do setor publico. Essa
dinamica é amplificada pelo reformismo da NPM, que se mobiliza, formalmente, em torno da melhoria
da eficiéncia gerencial na provisio de bens e servicos a populacdo (Dunleavy & Hood, 1994; Manning
et al., 2009; Pierre, 2009). Sob a influéncia da NPM, “os governos veem-se pressionados a cortar
custos e ser mais responsivos e flexiveis na provisao de servigos” (Smith, 2007:591). Do processo
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resulta a proliferacdo de diferentes arranjos do setor puiblico com organiza¢des ndo governamentais
e entes privados, implicando crescente hibridismo organizacional (Carneiro & Menicucci, 2011).

Os novos arranjos postos em cena pela NPM vém no rastro da intensificacdo da delegacéo da
gestdo de atividades de interesse ptblico ou de competéncia da administracdo ptblica, mediante
contratacdo, a um agente nao estatal — empresa privada ou organizacdo nao governamental. Agru-
padas sob o rétulo genérico de parceria, vao ser encontradas diversas formas de relagéo entre o setor
publico e entidades néo estatais (Skelcher, 2007), que confluem para as nog¢des de contracting out,
out sourcing e joint venture, embora nao se reduzam a elas.

Tais nocOes, convencionalmente associadas a terceirizagdo, envolvem a “separacdo entre o
comprador de um servico e seu fornecedor” (Skelcher, 2007: 371). Nessa relagdo, a administracdo
publica, na condi¢do de comprador, fica com a responsabilidade pela especificagdo das caracteris-
ticas e condicoes de fruicido do servico, mas ndo por sua producio propriamente dita, cujo forne-
cimento é contratado a uma empresa privada ou organizacdo ndo governamental. A natureza do
servico passivel de ser adquirido é vasta, num arco que vai de atividades de provisdo continuada
pela administragéo publica, como coleta e disposicao final de lixo, a atividades que se inscrevem no
ambito de uma dada politica publica, como atendimento especializado a grupos mais vulneraveis
da populacao (Skelcher, 2007).

As motivacOes para a realizacdo desse tipo de parceria sdo variadas, dependendo ndo apenas
da natureza do servi¢o contratado como do contexto politico e cultural em que ocorre (Pollitt &
Bouckaert, 2002; Skelcher, 2007). A motivagdo mais recorrente listada na literatura é a busca pela
reducdo de custos e ganhos de eficiéncia e qualidade na prestacdo do servico publico (Skelcher,
2007; Smith, 2007). Isto se fundamenta na presumida expertise do agente privado, o que também
se aplica as organizagbes ndo governamentais, proporcionando ganhos de eficiéncia e inovacdo
associados a especializacdo e ao melhor aproveitamento de ganhos de escopo e de escala. Além desse
aspecto, interfere também no processo a maior autonomia deciséria dos entes néo estatais vis-a-vis
a administragéo ptblica, no tocante as imposicoes de cunho institucional, que favorece a adogéo de
solucoes, procedimentos e condutas mais dgeis e de menor custo. Menos frequentes, outras moti-
vagbes guardam relagdo com os propositos de contencdo do tamanho da forca de trabalho do setor
publico e de reducdo de suas responsabilidades diretas no gerenciamento da prestacédo do servico.

Os limites ou potenciais problemas associados a terceirizacdo remetem, de certa forma,
a um exame mais criterioso das presumidas vantagens que revestem este tipo de parceria.
A contratacgdo pode, de fato, levar a operagdes mais eficientes, em termos técnicos e econdmicos,
mas, cabe observar, eficiéncia econémica ndo significa, necessariamente, que as operacdes sejam
as mais adequadas as necessidades e opcoes do publico interessado no servico ou da sociedade
como um todo. A chave para o sucesso da contratacao consiste na definicdo criteriosa dos padroes
de qualidade do servico a ser prestado, o que nada tem de trivial, e na efetiva monitoria de sua
prestacao por parte da administragdo publica. Outro aspecto a ser observado diz respeito a existéncia
de empresas ou organizacdes ndo governamentais com comprovada experiéncia e capacidade de
atuacgdo nos servi¢os que o governo deseja contratar, o que ndo necessariamente ocorre. No caso
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das organizacOes ndo governamentais, estas revelam-se “tipicamente subcapitalizadas”, apresentando
problemas com fluxo de caixa e capacidade de investir adequadamente em infraestrutura e forca de
trabalho profissionalizada (Smith, 2007: 596).

A nocdo de joint venture, por sua vez, remete a formas de cooperagdo entre o setor publico e
empresas privadas, tendo em vista o financiamento, a construcdo, a gestdo ou manutencio de uma
dada infraestrutura ou a prestacdo de um servico (Comissdo das Comunidades Europeias, 2004).
Sao relacoes que se distinguem e se somam a instrumentos tradicionais de delegacdo da execucéo de
funcoes ou atividades de interesse publico a agentes do mercado, como a concessao e outras formas
de descentralizagdo extragovernamental. A ldgica do processo requer a promocdo de um projeto
conjunto, em que as partes envolvidas mantém sua coordenac¢do como atores independentes, com
escopo e reparticdo de responsabilidades bem definidos.

O gerenciamento desse tipo de relacdo contratual pode ser feito por meio de um acordo de par-
ceria ou pela constituicdo de uma sociedade de fins especificos (Skelcher, 2007). As joint ventures sao
referidas como parcerias ptiblico-privadas (PPPs) no contexto europeu, onde emergem a partir da
iniciativa pioneira do Reino Unido, com base na denominada Private Finance Iniciative, direcionada
a viabilizar projetos de investimento publico e a provisdo de servicos a eles associados — iniciativa
posteriormente relancada e renomeada como Public Private Partnership (PPP) (Brito & Silveira, 2005).
Sob esse rétulo genérico, as PPPs se difundem por vérios paises, com concepgdes distintas, informadas
pelos respectivos marcos regulatérios. No Brasil, o modelo adotado emprega a terminologia PPP para
expressar uma “forma de provisdo de infraestruturas e servicos publicos em que o parceiro privado
¢ responsavel pela elaboracdo do projeto, financiamento, construcio e operacdo de ativos, que sdo
posteriormente transferidos ao Estado” (Brito & Silveira, 2005: 8).

As motivacoes para a celebracdo de PPPs envolvem, como no caso da terceiriza¢do, a expectativa
de que os servicos prestados pelo ente privado, empresa ou consércio, possam ser desempenhados
com maijor eficiéncia economica e qualidade (Comissdo das Comunidades Europeias, 2004;
Skelcher, 2007). Um dos principais argumentos embasando tal expectativa se ancora na possibilidade
de integrar a elaboracdo do projeto executivo, sua constru¢do e operacdo em um mesmo agente,
gerando incentivos “ndo apenas a otimizacdo dos custos com base no ciclo de vida do projeto”
(Brito & Silveira, 2005: 10), mas também a melhorias na qualidade do servico prestado.

A agilizacdo da implantacio do investimento, potencializada pela definicdo de mecanismos de
pagamento ao ente privado atrelados a disponibilidade do servico, capazes de estimular o interesse
por reducdes no cronograma da obra, constitui outro beneficio da PPP Para além dos argumentos
que focam ganhos de eficiéncia e qualidade, o debate referente as PPPs é perpassado pela questdo do
financiamento (Comissdo das Comunidades Europeias, 2004). O argumento aqui remete a obtengao
de espaco orcamentario para a realizacdo de investimentos pelo setor publico, o que ganha particular
relevancia em um quadro de restri¢des fiscais impondo limites ao endividamento. A parceria abre a
possibilidade de diluir no tempo o aporte de recursos do setor publico no projeto (Brito & Silveira,
2005), com a transformacao de um fluxo antecipado de investimento em fluxos correntes de paga-
mento por servicos prestados (Comissdo das Comunidades Europeias, 2004).
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Como no caso da terceirizacéo, a literatura também assinala problemas e limites no uso das
PPPs, a comegar pelos presumidos ganhos de eficiéncia que elas aportam. Ainda que varios estudos
aplicados a paises que adotaram o instrumento indiquem reducdes de custos na prestagao de servicos,
comparativamente a provisdo direta pelo setor publico,” ha que se considerar o tipo de enfoque
utilizado em tais analises. Em se tratando de prestacdo de servigo ptiblico, ndo se podem negligenciar,
na avaliacdo do resultado, aspectos atinentes as externalidades positivas, cuja incorporacédo
transcende abordagens informadas por critérios mais estritos de eficiéncia produtiva, tipicos da logica
empresarial. Ao lado disso, existem expressivos custos de transacéo incorridos pelo setor ptiblico no
processo, referentes a estruturacio, contratacdo e monitoramento da parceria — atividades exigentes
em termos de habilidades e conhecimentos especializados —, que devem ser levados em conta,
embora ndo necessariamente o sejam. A questdo dos ganhos de inovacio revela-se mais controversa
(Skelcher, 2007), sem evidéncias empiricas sélidas de sua ocorréncia. No tocante a ampliagdo do
espaco orcamentario, sua contraface é o comprometimento de receita futura, introduzindo um
elemento de rigidez or¢amentaria, numa perspectiva de longo prazo, para o ente estatal responsavel
pelo financiamento ao esquema (Skelcher, 2007; Brito & Silveira, 2005), limitando as escolhas de
gastos abertas ao mesmo.

Junto com a intensificacdo da delegacdo da prestacdo de servigos publicos a entes nao
estatais, a agencificacdo emerge, no contexto do reformismo da NPM, como um instrumento
de desconcentracdo intragovernamental em busca de niveis mais elevados de responsividade
e desempenho de 6rgdos da administracdo publica. A agencificacdo expressa um processo de
redesenho organizacional, focada na administracdo indireta, por meio da “individualizacao
de entidades voltadas a propdsitos especificos” (Pacheco, 2010: 196), designadas genericamente
como agéncias. Reconfigurada como agéncia, a entidade governamental passa a dispor de me-
canismos diferenciados de gestdo, que lhe conferem maior autonomia deciséria na alocacdo de
recursos, comprometendo-se, em contrapartida, com a obtencdo de determinados resultados,
formalmente acordados por meio de contrato.

As principais criticas dirigidas a agencificacdo tém a ver com as consequéncias nao pretendidas
que acompanham sua implementacdo. Destaca-se, nesse contexto, a criacdo de um tecido organi-
zacional mais fragmentado, com o aumento das unidades administrativas, criando inter-relacoes
mais complexas e dindmicas entre elas, o que traz ndo apenas maior dificuldade de coordenacdo na
formulacdo e implementagéo de politicas publicas, como torna mais dificil, para o cidadao, enten-
der os arranjos internos do Estado (Carneiro & Menicucci, 2011). Outro aspecto refere-se ao efetivo
controle da atuacdo das agéncias, tendo em vista as autonomias decisérias que lhes sdo concedidas.
Néo podem ser esquecidos, ademais, riscos de erosdo da legitimidade e confianca, cujo fundamento
primario séo as regras da burocracia, flexibilizadas no processo de constituicao de agéncias.

Na andlise que faz da experiéncia internacional, focada em paises da Organizacdo para a Coo-
peracdo e Desenvolvimento Economico (OCDE), Blondal (2005) nota que a terceirizacdo pode ser,
e o é, aplicada de forma ampla. Por meio do instrumento, buscam-se ganhos de responsividade e

7 Alguns desses estudos sdo mencionados por Skelcher (2007).
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eficiéncia na prestacdo de servicos, consoante as premissas da NPM. Manning e colaboradores (2009)
observam, contudo, que, na América Latina, o que move a prestacio alternativa de servicos tem a
ver, em larga medida, com a disfuncionalidade de suas estruturas administrativas, em termos de
capacidade técnica e operacional. O Brasil aproxima-se mais da realidade latino-americana que da
OCDE, notadamente no que se refere aos niveis subnacionais de governo.

A terceirizacdo nao constitui fendmeno recente no paifs, como mostra sua previsdo no ambito do
decreto-lei n. 200/1967.8 Na década de 1990, a lei n. 8.666/1993, que institui normas para licita-
¢Oes e contratos da administracdo publica, tratou também da matéria, permitindo que “as obras ou
servicos sejam prestados por execucdo direta ou indireta” (Di Pietro, 1997: 118). De acordo com a
regulamentacdo entdo instituida, a terceirizacdo pode ser adotada em atividades instrumentais ao
funcionamento da administracdo publica, sendo necessariamente precedida por licitacdo. N&o se
aplica, contudo, as atividades de cunho finalistico, & excecdo dos servicos publicos que venham a ser
objeto de concessdo. A mesma época, a edicéio da lei n. 8.745 regulamentou a utilizacio do contrato
tempordrio de pessoal, sem requisito de concurso publico, para atender situacoes tempordrias e de
excepcional interesse ptiblico nelas descritas. A edicdo do decreto n. 2.271/1997 reafirmou, no ambito
do governo federal, o direcionamento da terceirizacdo para as atividades acessdrias, instrumentais
ou complementares aos assuntos de natureza finalistica, formalmente de competéncia dos 6rgaos e
entidades da administragéo direta e indireta.

Mais recentemente, a LRF procurou restringir o uso indiscriminado da terceirizacao, estabe-
lecendo que, nos contratos envolvendo trabalhadores terceirizados em substituicdo a servidores
e empregados publicos, os valores envolvidos serdo contabilizados como “outras despesas de
pessoal”. Sao restricoes que ndo bloqueiam sua utiliza¢do na gestdo de atividades exclusivas
do Estado, como a administracido de presidios (Tourinho, 2008), ou de atividades nao exclusivas,
como a saude (Pereira, 2004; Pires, 2008) e a assisténcia social (Raichelis, 2010), envolvendo
tanto empresas privadas de servicos e assessoria quanto cooperativas de trabalhadores. Embora
ndo bloqueiem a terceirizacdo, as dificuldades institucionais interpostas a sua utilizagdo vém esti-
mulando a estruturacdo de novos arranjos organizacionais na gestdo de atividades nédo exclusivas
do Estado, sob a forma de OS e Oscip.

Nos termos do PDRAE, as OSs se configuram como “entidades de direito privado que, por ini-
ciativa do Poder Executivo, obtém autorizacdo legislativa para celebrar contrato de gestdo com esse
poder, e assim ter direito a dotacdo orcamentdria” (Brasil, 1995: 74). O modelo foi regulamentado
por meio da lei n. 9.637/1998, que prevé a concessdo de autonomias gerenciais as entidades assim
qualificadas, atrelando-a a celebracéo de contratos de gestdo. As flexibilidades administrativas previstas
sdo relativamente amplas, cabendo destacar a possibilidade de contratar e demitir funciondarios pelas
regras da CLT e de adquirir bens e servicos com base em regimento préprio, e ndo nos dispositivos da
lei n. 8.666/1993. De acordo com a legislacdo, a qualificacdo abrange as areas de ensino, pesquisa
e desenvolvimento tecnoldgico, protecao e preservacdo do meio ambiente e saude.

8 Como observa Di Pietro (1997: 118), o mencionado decreto “j4 previa a possibilidade de a Administracdo desobrigar-se
da execucdo de tarefas executivas mediante a execucéo indireta, mediante contrato”.
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Embora tenha sido o responsavel por sua introducéo, o governo federal pouco vem se utilizando
da parceria com OSs. Transcorrida uma década de promulgacao da regulamentacdo do modelo, havia
apenas seis entidades qualificadas e com contratos de gestdo vigentes no ambito da administragéo
federal® (Brasil, 2010), quase todas na area de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico. Trata-se de
resultado que reflete, em parte, a polémica em torno do modelo, questionado em sua legalidade por
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI),° o que trouxe “inseguranca para os atores que estavam
envolvidos no processo de criacdo dessas instituicoes” (Torres, 2007: 73). Mais recentemente, o go-
verno federal prop6s a instituicdo do modelo de fundacéo publica de direito privado, mais conhecido
como fundagéo estatal. A iniciativa foi objeto do projeto de lei complementar n. 92/2007 que, até o
final de 2013, ainda se encontrava em tramitagdo no Congresso Nacional. O modelo aplica-se a dreas
que confluem, em larga medida, para aquelas previstas na regulamentacdo das OSs. Alguns estados,
como Bahia e Rio de Janeiro, ja aprovaram legislacdo prdpria sobre a matéria e vém ensaiando a
aplicagdo do modelo na area da saude.

E na esfera subnacional de governo que a OS vem encontrando terreno mais fértil. De acordo
com estudo da Secretaria de Gestdo (Seges) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
(Brasil, 2010), nada menos que 15 estados e 42 municipios haviam criado regulamentacao prépria
da matéria até o ano de 2008, em sua maior parte tomando como referéncia a legislacdo federal.
Nota-se, em diversas legislacoes estaduais e, principalmente, em legislagbes municipais, uma maior
amplitude de areas para a atuacdo das OSs, sinalizando uma maior predisposicdo em aplicar o mo-
delo. Pelo mesmo estudo, existiam, em 2008, 112 OSs qualificadas por governos estaduais e outras
52 por governos municipais, embora nem todas tivessem, a época, contratos de gestdo celebrados
com a administracdo publica.

A area da satde é uma das que mais se destacam no tocante a parceirizacdo com OS na esfera
subnacional de governo. A adocdo do modelo, contudo, tem se processado sem o adequado apa-
relhamento da administracdo publica, enquanto contratante, para zelar pela qualidade do servico
prestado pela contratada. E o que mostra auditoria realizada pelo TCU, em 2012, nos estados de
Sao Paulo, Bahia, Paraiba, Parand e Rio de Janeiro, referente a transferéncia do gerenciamento
de servicos publicos de satide a OSs. Tal auditoria encontrou problemas em todos os contratos de
gestdo examinados, envolvendo tanto a fase de contratacdo quanto a de acompanhamento da execu-
cdo das atividades pelas OSs.™ Segundo a analise realizada, as falhas e irregularidades encontradas
refletem, em larga medida, déficits de capacidade gerencial das administracoes envolvidas, o que se
expressa em equipes reduzidas e sem a necessaria qualificagio.

° A Associacdo Brasileira para o Uso Sustentavel da Biodiversidade da Amazoénia — Biomazonia, que havia sido qualifi-
cada como OS em 1999, teve seu contrato de gestdo rompido em 2005, junto com a desqualificacdo da organizacéo.

1 ADI 1923 foi ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores e pelo Partido Democratico Trabalhista, em 1998, contra a
natureza juridica das OSs.

11 Qs principais problemas ou irregularidades constatadas envolvem: o processo decisério relativo a terceirizacdo nao
demonstra que esta constitui a melhor op¢éo para o setor ptiblico; a qualificacdo e a selecdo sdo, em muitos casos,
mera formalidade; a delegacdo inclui, em alguns casos, atividades exclusivas do poder ptblico; contratagdo sem
fundamentagdo legal; auséncia de indicadores para uma adequada avaliacdo do desempenho da OS; e controle
insuficiente para garantir a regularidade na gestdo dos recursos (TCU, 2014b).
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No entanto, a despeito dos problemas explicitados pela auditoria do TCU, é de se esperar a
adesio de novos governos subnacionais ao modelo.'2? A medida que a parceria com OSs se difunde,
e ela vem se difundindo, outros governos podem considerar a op¢do de adoté-la, por isomorfismo
mimético,!® avaliando-a como uma alternativa a construcado de capacidade para implementar direta-
mente atividades de sua competéncia, sem o respaldo de uma andlise mais criteriosa da conveniéncia
e dos riscos de tal deciséo.

Ao lado das OSs, outra forma de transferéncia da gestao da prestacédo de servicos publicos a popu-
lacdo consiste na parceria com as Oscips. Instituido na esfera do governo federal pela lei n. 9.790/1999
e regulamentado pelo decreto n. 3.10/1999, o modelo envolve a qualificacdo, pelo Ministério da
Justica (MJ), de associacdo ou fundacao civil sem fins lucrativos, criada por particulares, para atuar
em dareas que se configuram como atividades ndo exclusivas do Estado. A qualificacdo como Oscip
permite que a entidade se credencie para celebrar parcerias com 6rgaos governamentais, embora nao
exista nenhuma garantia de que isso venha a ocorrer. A justificativa para a proposicio do referido
modelo consiste na criagdo de uma alternativa “mais 4gil e menos burocratica de transferéncia de
recursos” (Torres, 2007: 80) a essas organizacdes, comparativamente ao convénio, tradicionalmente
usado com tal finalidade.

No caso das Oscips, ainda que a legislacéo federal aplique-se aos governos subnacionais, alguns
estados e municipios também vém editando legislacao prdépria sobre a matéria. De acordo com estudo
da Seges (Brasil, 2010), dez estados e 16 municipios haviam promulgado, até 2008, lei ou norma
especifica sobre Oscip. No referido ano, existiam 5.050 entidades qualificadas pelo poder publico nas
trés esferas de governo, em sua ampla maioria, 96,2% do total, pelo governo federal. No entanto,
apenas uma pequena fracao conseguira celebrar parceria com o poder ptiblico. Das 4.856 entidades
qualificadas pelo governo federal, 73 tinham contratos com o governo federal, e outras seis com es-
tados e municipios, representando 1,6% do total. No que toca as entidades qualificadas por estados,
15 das 167 existentes, representando 9,0% do total, tinham parcerias celebradas, quase todas com o
governo mineiro. Ja no caso dos municipios, nenhuma das 27 entidades por eles qualificadas tinha
parceria celebrada. No balanco geral, tdo somente 1,8% das Oscips existentes a época contavam com
parceria com a administragéo publica. Por sua vez, o niimero de parcerias celebradas alcangava 283
(Brasil, 2010), com uma média de 3,0 contratos por Oscip.

Como no caso das OSs, a adocdo do modelo das Oscips tem se processado sem o adequado apa-
relhamento da administragdo publica para zelar pela qualidade do servigo prestado pela entidade
contratada, como mostra relatorio de auditoria realizado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU)
em 25 termos de parceria celebrados pelo MJ com Oscips, referentes ao periodo de 2008 a 2011.
Tal auditoria encontrou impropriedades em 21 dos 25 termos auditados, envolvendo problemas
variados, como execucdo parcial das metas e objetivos propostos, pagamentos indevidos, auséncia

2Para fins de ilustracdo, o governo do estado do Rio de Janeiro promulgou legislacdo referente a matéria em 2009,
e o de Rondonia o fez em 2011. O mesmo se passa na esfera dos municipios, dentre os quais o Rio de Janeiro.
13[somorfismo mimético consiste na reproducdo, por uma dada organizacio, de praticas adotadas por organizacoes

similares, tomando-as como adequadas, sem uma preocupacdo mais efetiva com os resultados e as consequéncias
da escolha feita.
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de comprovacdo de bens adquiridos e contratacoes de servigos com irregularidades, dentre outros.
Tao ou mais importante, a CGU associou as irregularidades constatadas a fragilidade e estruturagéo
inadequada dos érgaos responsaveis pela parceria, no &mbito do MJ, para o desempenho das ati-
vidades de supervisdo e fiscalizacdo das atuagdes das Oscips (Brasil, 2014b). N&o se pode esperar
situacdo distinta nos niveis subnacionais de governo, cujas burocracias sdo, reconhecidamente, menos
profissionalizadas que a federal.

O quantitativo relativamente modesto de parcerias celebradas por Oscips revela que este arranjo
organizacional ainda apresenta um alcance limitado como alternativa de desconcentracdo da gestao
na prestacao de servigos publicos. Tal resultado, contudo, parece nao influenciar a disposi¢do de novas
entidades em obter a qualificagdo. De acordo com dados do MJ, o niimero de entidades qualificadas
pelo governo federal somava, em 2012, um total de 6.565 Oscips, com um crescimento de 35,2%
em relacdo ao total existente em 2008.

Ainda que a evolucdo do numero de entidades qualificadas como Oscip sinalize a institucionali-
zacdo do modelo, as relacGes do setor ptiblico com entidades privadas sem fins lucrativos por meio
de convénios'* ndo apenas mantém-se muito expressivas como apresentam trajetoria ascendente ao
longo dos anos mais recentes. Segundo Lopez e Bueno (2012), os recursos transferidos pelo poder
publico as entidades sem fins lucrativos experimentaram uma variacdo real da ordem de 96,3% en-
tre 2002 e 2009. O crescimento é comum a todos os niveis de governo, e é mais expressivo no nivel
local, onde alcanca 156,7% no periodo.

Repetem-se aqui, em escala ainda mais ampliada, as deficiéncias na capacidade técnica e opera-
cional para gerenciar a relagcdo contratual envolvida no repasse de recursos por meio de convénios
e instrumentos congéneres, o que se evidencia em fiscalizacdes realizadas pelo TCU. E ilustrativo, a
esse respeito, o relatério do acérdao 3.025/2010-Plendrio, prolatado ao final de 2010, que trata de
transferéncias voluntarias do governo federal a organizacoes ndo governamentais. Nele é destacado
o desaparelhamento da administracédo publica federal, em termos de recursos materiais, humanos e
tecnoldgicos, para o bom desempenho de suas atribui¢oes, enquanto concedente, relativas a todas as
fases do processo, que vao da proposicéo e formalizacdo do convénio a andlise da prestacédo de contas
dos recursos repassados, passando pela fiscalizacdo e acompanhamento das atividades, objetivos e
metas acordadas. Em decorréncia dessa fragilidade, de natureza sistémica, materializa-se, na aplicagao
dos recursos pelas entidades convenentes, toda a sorte de ilicitos que as falhas no gerenciamento do
convénio permitem. Sdo constatacoes e conclusdes que podem ser estendidas ao gerenciamento de
convénios nos niveis subnacionais de governo (TCU, 2014a).

Como as terceirizacoes, as joint ventures ndo sao fenémeno novo no pais. A prestacédo de servigos
publicos por entidades privadas remonta ao Império. Ao longo do tempo, o Estado brasileiro orga-
nizou as atividades setoriais sob diferentes modalidades, combinando a prestacdo direta do servico,
por empresa estatal, com a exploracdo por empresas privadas ou de economia mista, mediante con-
cessdo do poder publico. Esse arranjo € reafirmado pela CF 1988 que, seguindo a esteira dos textos
*No caso do governo federal, o convénio aplica-se também a Oscips. No entanto, o repasse a esse tipo de entidade

é relativamente pouco expressivo no conjunto de entidades sem fins lucrativos, representando 10% do total no
periodo 2003-2011, conforme Lopes e Barone (2013).
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constitucionais anteriores, estabeleceu os principios basicos do regime de concessdo e permissao
de servicos publicos, em que se destaca o imperativo da licitacdo. Para dar cumprimento ao ditame
constitucional, que previa a elaboracdo de legislacdo dispondo sobre a concessdo e permissao de
servico publico, foram editadas as leis n. 8.987/1995 e n. 9.074/1995,'° cujas normas tém ambito
nacional, aplicando-se, portanto, a estados e municipios.

Seguindo a trajetéria internacional, de retroagdo da intervengao direta do Estado na economia, a
concessao da prestacdo de servicos publicos a empresas privadas volta a ganhar forca no pais a partir
dos anos 1990. Nesse contexto, é lancado, no governo Collor, o Programa Nacional de Desestatizacéo,
por meio da lei n. 8.031/1990, que se inicia pela privatizacdo de empresas nos setores de siderurgia,
fertilizantes e petroquimica. A partir do primeiro governo Fernando Henrique Cardoso, o Programa
Nacional de Desestatizacdo entra em nova fase, na qual se confere maior prioridade a privatizacio
como instrumento da politica de ajuste fiscal com vistas a estabilizacdo macroeconémica. A disposi¢éo
renovada de levar em frente a reducéo das atividades empresariais do setor ptiblico se manifesta na
criacdo, em 1995, do Conselho Nacional de Desestatizacdo e no relancamento do Programa Nacional
de Desestatizacdo, com a edi¢do da lei n. 9.491/1997, que revoga a lei n. 8.031/1990. A agenda
privatizante inclui os setores de eletricidade, telecomunicacoes e transportes,!® alargando seu alcance
para os governos estaduais. A partir do primeiro mandato de Lula, as concessdes passam a ser mo-
vidas principalmente pela dificuldade na realizacdo de investimentos em infraestrutura econémica
advinda da persisténcia de uma politica fiscal restritiva, comprometida com a obtencdo de elevados
superavits primarios como suporte a estabilizacdo monetdria (Oliveira, 2012). Sem perspectivas de
mudancas mais expressivas no campo fiscal, o cendrio que se desenha € a intensificacdo das concessoes,
envolvendo o alargamento do escopo dos servicos prestados com base nas premissas do mercado.

Esse contexto de restricao fiscal impulsiona também a discussado sobre o uso das PPPs no pais, que
comeca a ganhar folego em 2002 (Brito & Silveira, 2005), e é regulamentado, de forma pioneira, pelo
governo de Minas Gerais, em 2003.'” Outros estados, como Sao Paulo, Santa Catarina, Goias e Cear3,
seguem a iniciativa do governo mineiro e também se antecipam ao governo federal, promulgando
legislacoes estaduais sobre a matéria em 2004. A regulamentacdo no ambito federal ocorre ao final
de 2004, o que se faz por meio da lei n. 11.079.® O modelo brasileiro de PPP configura-se como uma
espécie de alargamento da concessdo, prevendo a possibilidade do ente estatal de se responsabilizar
pela cobertura de parte da remuneracao do parceiro privado, em complemento as receitas advindas
da cobranca de tarifa ao usudrio do servico, ou de o ente estatal constituir o usuario direto ou indireto
do servico, responsabilizando-se integralmente pela remuneragéo do parceiro privado, dando forma,
respectivamente, as denominadas concessdes patrocinada e administrativa.

15 Alteradas por diversas leis posteriormente editadas.

16 As privatizacOes da prestacdo de servicos levaram a redefinicdo de seus marcos regulatdrios, a exemplo da lei
n. 9.427/1996, relativa aos servicos de energia elétrica, e da lei n. 9.472/1997, relativa aos servicos de telecomu-
nicagoes.

7Lei n. 14.868, que dispde sobre o Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas.

18 A partir de sua promulgacéo, alguns dispositivos das legislacdes estaduais que a antecederam, como a de Minas
Gerais, tiveram que ser tacitamente revogadas por contrariarem a regulamentacéo nela expressa.
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Depois de regulamentada, a PPP “passou por um longo periodo sem aplicagdo efetiva”
(Belsito & Viana, 2013: 136), para ganhar impulso nos tiltimos anos da década passada, especialmente
nas esferas subnacionais de governo. De acordo com informacdes do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG), 22 estados e o Distrito Federal ja dispunham de legislagédo prépria sobre
a matéria, em 2010. O numero de contratos assinados alcancava, entdo, um total de 17, distribuidos
por seis estados e Distrito Federal. Progressivamente, o processo se estende aos governos locais, com
destaque para as capitais e municipios das regides Sul e Sudeste.

A despeito do quantitativo ainda relativamente modesto de contratos de PPPs celebrados no Brasil,
a combinacdo da pressdo pela realizacdo de investimentos na expansdo e melhoria da prestacdo de
servicos publicos, pelo lado da demanda, com as limitacOes na capacidade de gasto do setor ptiblico, nas
diferentes esferas de governo, pelo lado da oferta, tende a impulsionar a utilizacdo do modelo. A adocdo
do Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI),* que reproduz, no pais, instrumento usual no
cendrio internacional, por meio do qual a administracdo publica busca orientar a participagdo da iniciativa
privada na estruturacdo e projetos de parceria de PPPs, aponta nessa direcdo. Balanco realizado pelo
PPP Brasil (2012), mostra que, entre 2007 e 2012, foram publicados 73 PMIs no ambito dos governos
estaduais, dos quais 71% do total referiam-se aos anos de 2011 e 2012. Esse incremento acelerado do
langamento de PMIs nos anos mais recentes, ainda que nem todos venham a se transformar em PPB
¢ um claro indicativo do crescente interesse governamental na parceirizacdo com a iniciativa privada.

O espraiamento da percepcdo da PPP como alternativa para ampliar o espaco orcamentdrio
na realizacdo de investimentos em infraestrutura econémica e social, sustentado no isomorfismo
institucional, deve levar um conjunto cada vez mais amplo de estados e municipios a explorar ao
maximo, dentro dos limites institucionais atualmente estabelecidos,?® as possibilidades de uso do
instrumento. Nesse esforco de atrair o interesse da iniciativa privada, os governos subnacionais vém
recorrendo a projetos de escopo muito variado. Como mostram as iniciativas setoriais ja lancadas,
os projetos mobilizados pelos governos subnacionais nao se atém as areas mais convencionais para
fins de concessdo, especialmente transporte e saneamento basico, que comportam o uso da conces-
sdo patrocinada, avancando também em areas como satde e educacio, para as quais a concessao
administrativa se impoe. No ambito do governo federal, a prioridade tem sido conferida ao uso da
modalidade tradicional de concessdo, em investimentos na area de infraestrutura econémica. No
entanto, o progressivo esgotamento do estoque de investimentos setoriais com perspectivas mais fa-
vordveis de retorno econdmico, a medida que as concessdes avancam, deve impulsionar as incursoes
na direcdo do uso das PPPs, atualmente ensaiadas em projetos nas areas de irrigacdo e de defesa.

Por fim, a figura da agéncia auténoma, designada no PDRAE como agéncia executiva, foi regu-
lamentada pela lei n. 9.649/1998, que trata da reorganizacdo do Poder Executivo federal. A qualifi-

Regulamentado no ambito do governo federal pelo decreto n. 5.977/2006, o instrumento é destinado a apresentacio
de projetos, estudos ou investigacdes elaborados pela iniciativa privada, tendo em vista a modelagem de PPPs em
projetos considerados prioritdrios pela administracdo publica, aplicando-se também & modelagem de concessdes
no formato convencional.

20Qriginalmente definido em 1% da Receita Corrente Liquida (RCL), o limite permitido de despesas em pagamento
de contratos de PPP foi elevado, no caso de estados e municipios, para 3% da RCL pela lei n. 12.024/2009 e, pouco
depois, para 5% da RCL, por forca da lei n. 12.766,/2012.
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cagdo como agéncia executiva, contudo, suscitou reduzido interesse nas autarquias e fundacoes da
administracao federal. Esse novo formato organizacional encontrou maior ressonancia sob a forma
de agéncia reguladora, o que reflete o processo de desestatizacdo formalmente desencadeado nos
anos 1990. Inspiradas no modelo de regulacdo americano, as agéncias reguladoras, em trajetéria dis-
tinta das agéncias executivas, vém adquirindo crescente institucionalidade na administracdo publica
brasileira. O movimento se inicia com a criacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), em
1996, a qual se seguem a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel) e a Agéncia Nacional do
Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), ambas datadas de 1997,%! e se estende também ao
nivel subnacional de governo.?

Do exame empreendido emergem dois movimentos principais de reconfiguracdo dos arranjos
organizacionais da administracdo publica brasileira, cuja dindmica mais recente sinaliza para uma
trajetdria de progressiva consolidacéo. O primeiro envolve parcerias com entidades sem fins lucrativos
e congéneres, e o segundo, parcerias com empresas privadas. Em ambos os casos, sdo movimentos
que néo deslocam ou substituem formas convencionais de relacdo do setor publico com tais entida-
des e empresas — respectivamente, 0 convénio e a concessdo — mas as complementam, implicando
uma maior diferenciacdo do tecido organizacional responsavel pela prestacdo de servicos ptblicos
a sociedade. A delegacdo da gestdo a entidades sem fins lucrativos, o que inclui arranjos como as
OSs e as Oscips, aplica-se a prestacdo de servicos na drea social e tem sido utilizada pelos governos
subnacionais como uma alternativa a execucéo direta da atividade, que, embora nio necessariamente
mais eficiente, reduz a pressao pela expansao dos respectivos aparatos técnicos e administrativos.

Por sua vez, a delegacéo da gestdo a empresas privadas, lastreada no instrumento da concesséo,
cujo escopo vem sendo alargado com a adocao das PPPs, aplica-se a prestagdo de servicos nas areas de
infraestrutura econdmica e social, e tem sido crescentemente utilizada pelos governos, tanto federal
quanto estadual e local, como uma alternativa de financiamento, em face das limitacGes no tocante
a capacidade de realizar investimentos com recursos préprios. Nao custa lembrar, no entanto, que a
decisdo de delegar meramente altera a natureza das atividades desempenhadas pelo governo, ndo o
eximindo de suas responsabilidades. Delegar envolve contratar, demandando capacidade de negociar
e monitorar o contrato que, como visto, revela insuficiente aparelhamento na administracao publica
brasileira, notadamente na esfera subnacional de governo.

Descentralizacdo politico-administrativa e o papel dos municipios

Descentralizacdo constitui um termo empregado em sentidos variados, que vao desde a trans-
feréncia da prestacdo de servigos para empresas privadas ou organizacOes governamentais até a re-
distribuicdo ampla de poder entre niveis distintos de governo, passando pela delegacdo de funcdes e
responsabilidades entre 6rgédos ou unidades de uma mesma esfera de governo (Pollitt, 2007). Para os

2 As mencionadas agéncias foram instituidas, respectivamente, pelas leis n. 9.427/1996, n. 9.472/1997 e n. 9.478/1997.
Posteriormente, outras sete agéncias foram instituidas e uma oitava — a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM) —
encontra-se em processo de criacao.

2 A titulo de ilustragdo, a Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulagdo (Abar) conta, em seu quadro de entidades
associadas, com 27 agéncias reguladoras estaduais e outras cinco municipais.
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propdsitos aqui pretendidos, restringe-se a aplicagdo do termo ao campo das relacoes intergoverna-
mentais, o que remete a redistribuicao de poder decisério do nivel central para os niveis subnacionais
de governo, com destaque para o local.

O exame da questdo implica considerages acerca de duas questdes principais, que conferem
materialidade ao padrio das relagbes estabelecidas entre os diferentes niveis de governo. O primeiro
relaciona-se com a forma como se da a redistribuicio de responsabilidades, o que é particularmente
relevante quando estdo envolvidas funcées ou competéncias partilhadas. O compartilhamento de
funcoes demanda o desenho de arranjos institucionais com vistas a articular a atuagédo dos diferentes
niveis de governo, sem o qual ha um risco ndo desprezivel de fragmentacio excessiva e dispersédo de
esforcos na implementacdo de uma dada politica. O segundo refere-se a redistribuicao financeira,
envolvendo mecanismos de transferéncia de recursos do nivel central para os governos subnacionais,
de forma a assegurar padroes minimos de qualidade nos servicos prestados a populacio.

Ainda que os argumentos acerca da descentralizacdo sejam, conforme Pollitt (2007: 372),
“tdo antigos como o estudo da administracdo publica”, o tema persiste complexo e controverso
(Przeworski, 1999), sinalizando a existéncia de posicOes favoraveis e contrarias a mesma. Os aspectos
positivos comumente associados a descentralizacdo remetem, em geral, ao aumento da eficiéncia e
efetividade na alocacdo dos recursos ptiblicos com vistas a provisdo de bens e servicos a populagéo,
na dimensao administrativa, e a maior democratiza¢do no exercicio da atividade governativa, na
dimenséao politica. Por sua vez, os aspectos negativos apontam na dire¢do oposta, ou seja, riscos de
ineficiéncia alocativa, na dimensédo administrativa, e de fragilizacdo do controle da sociedade sobre
o governo, na dimenséao politica.

A descentralizacdo potencializa ganhos de eficiéncia e de efetividade ao favorecer um melhor
ajustamento da oferta dos bens ou servigos publicos as preferéncias e necessidades da populacéo neles
interessada, além de facilitar a experimentacéo e a introducao de inovacoes (Pollitt, 2007; Beramendi,
2009). Quanto ao primeiro aspecto, o ponto relevante é a possibilidade da adoc¢éo de solucoes nédo
padronizadas na provisdo do bem ptblico, incorporando uma avaliagdo mais criteriosa e realista,
baseada nas preferéncias dos usuarios, dos custos e beneficios sociais de diferentes alternativas para
lidar com a questdo. No tocante ao segundo aspecto, os governos locais seriam compelidos, pela
maior pressdo da demanda da populacéo, a usar a autonomia deciséria de que dispdem para buscar
solucdes criativas e inovadoras capazes de refletir as peculiaridades de suas respectivas jurisdi¢des
(Abrucio, 2006).

O pressuposto basico que orienta a percepcdo de que a descentralizagdo influencia positiva-
mente a democracia é o de que a maior aproximacdo entre governantes e governados favorece o
controle social da populacéo sobre o governo, aumentando ndo sé a responsividade como também
a transparéncia das agdes do poder publico. O fato de a gestdo da coisa ptblica ficar mais proxima
da populacdo facilita o encaminhamento das demandas ou reivindicacoes de interesses constituidos
da sociedade ao governo, ao mesmo tempo que aumenta a probabilidade de difusdo de informagoes de
interesse coletivo e de instituicdo de canais mais efetivos de fiscalizacdo da atividade governativa.
Outra linha de interpretacdo enfatiza a descentralizacdo como instrumento para o desenvolvimento
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de uma cultura civica direcionada a busca de solucoes para os problemas coletivos ancoradas em
organizacoOes da sociedade civil e, portanto, menos dependentes do Estado.

No entanto, descentralizar possui, reconhecidamente, limites administrativos e politicos, podendo
apresentar efeitos perversos caso alguns requisitos néo se facam presentes na estruturagao organi-
zacional da instancia local de governo e nos arranjos sociais e institucionais prevalecentes em sua
respectiva jurisdigdo. A literatura destaca dois tipos principais de problemas que podem influenciar e,
no extremo, comprometer os resultados esperados da descentralizacdo, dando suporte a argumentos
a favor da centralizacdo. O primeiro refere-se a riscos de ineficiéncia economica e social na alocagéo
de recursos, envolvendo questdes atinentes tanto a formulacdo quanto a implementacao de politicas
publicas. O segundo guarda relacdo com a capacidade de organizagdo e mobilizacdo politica das
comunidades locais, que se reflete na qualidade do controle social sobre o governo.

Os possiveis ganhos de eficiéncia advindos da descentralizagdo supdem a existéncia de capaci-
dade técnica e de mobilizagdo de recursos das administragdes locais compativeis com o desempenho
das funcoes que lhes competem. A extensdo ou abrangéncia da descentralizacdo deve considerar as
distintas exigéncias de capacidade gerencial e financeira das diferentes atribuicdes do poder ptblico e
as capacidades efetivamente existentes nos niveis locais de governo, de forma a evitar padrées muito
desiguais na quantidade e, principalmente, na qualidade da provisao de bens e servicos a populacéo.

Como observa Pollitt (2007), os governos locais se defrontam com maior dificuldade no tocante
a recrutar e reter uma massa critica de profissionais especializados, comparativamente ao nivel cen-
tral de governo. Um dos principais riscos € a auséncia de padrées minimos na provisio de servigos
sociais basicos a populacdo, penalizando, regra geral, as comunidades mais pobres, as quais néo
podem prescindir da atuagdo do poder ptiblico. Sobre a questdo, Pollitt (2007: 381) pondera que a
“centralizacdo, sob a forma de padronizacéo, leva a maior equidade”. Seguindo com o autor, “todos
os cidadaos, em circunstancia similar, recebem o mesmo servico”. Ao lado disso, a descentralizacéo
pode criar dificuldades na coordenacéo e no controle da implementacio de politicas ptblicas parti-
lhadas por diferentes niveis de governo.

A principal contribuicdo da descentralizacdo a democracia, destacada pela literatura, que se
traduz na facilitacdo a participacdo politica, instrumentalizando “formas mais efetivas de controle
sobre a agenda e sobre as acdes de governo” (Arretche: 1996: 6), por sua vez, ndo é linear nem au-
tomatica. Ao contrdrio, descentralizar pode ter efeitos adversos, favorecendo a adoc¢do de padroes
arcaicos de conducao da atividade governativa no nivel local, lesivos aos interesses da coletividade.
Entre tais efeitos, podem ser relacionados a maior porosidade da administracdo publica a inser¢éo de
interesses particularistas, com o risco ndo desprezivel de captura do poder politico por determinados
grupos que se alternam, ou ndo, no comando do governo, bem como a maior propensao a cooptacéo
e obtencdo de apoio politico por meio de praticas de natureza clientelista.

Depreende-se, das consideracOes anteriores que, para prevalecerem os efeitos positivos atribui-
dos a descentralizacio, faz-se necessério o preenchimento de determinados requisitos minimos, quer
na dimensd@o administrativa quer na dimenséo politica das instancias locais de governo. Na esfera
administrativa, o ponto saliente consiste na criacdo de uma burocracia profissionalizada, capaz de
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assegurar maior agilidade e eficiéncia a gestdo publica e de dar respostas de melhor qualidade as
demandas da populacdo. Na esfera politica, é indispensavel a construcio de “instituicdes cuja na-
tureza e cujas formas de atuacdo sejam compativeis com os principios democraticos que norteiam
os resultados que se espera produzir” (Arretche, 1996: 6), ou seja, que nao se prendam apenas a
intencéo ritualistica de mero formalismo burocratico.

A descentralizacdo brasileira do periodo contemporaneo néo é pautada primariamente por razdes
relacionadas a busca de maior eficiéncia alocativa na prestacdo de servicos a populacéo, ainda que
consideracOes desta natureza sejam tacitamente observadas ao longo de sua implementacao. Trata-se,
como ja mencionado, de um empreendimento de fundamentacéo politica, articulado a redemocra-
tizacdo, cujo marco é a promulgacao da CF 1988. O novo texto constitucional promove um redese-
nho no arranjo federativo do pais, no qual o municipio é incorporado, juntamente com os estados,
como parte integrante da federacao (Souza, 2005). Essa descentralizacdo se traduz na ampliagdo da
autonomia fiscal, politica e administrativa dos municipios, ao lado do alargamento de seus papéis
e competéncias, em que se destaca a definicdo de fungdes partilhadas na drea das politicas sociais.

Os impactos mais imediatos da descentralizagdo preconizada pela CF 1988 se deram no campo
fiscal, ja que se ancoravam em dispositivos autoaplicaveis, que prescindiam de regulamentacao por
legislacdo infraconstitucional para a entrada em vigor. De fato, o novo texto constitucional patro-
cinou significativo alargamento da base de financiamento dos municipios, tanto pela ampliacdo de
seu poder de taxacdo quanto, e principalmente, pela elevacdo do volume de repasse de transferén-
cias compulsérias de recursos por parte dos governos estadual e federal (Affonso & Silva, 1996;
Arretche, 2000; Oliveira, 2003). Esse incremento de receita, no entanto, nio se fez acompanhar da
concomitante assun¢do de funcées ampliadas na gestdo de politicas sociais pelos governos locais,
também objeto de intencdes descentralizantes. A despeito de os municipios passarem a dispor de uma
maior capacidade de financiamento e, por consequéncia, de assumirem novas e ampliadas funcoes,
a descentralizacdo no campo social sera gradativa, exigindo um esforco de engenharia institucional
comandado pelo governo federal.

O processo ¢é deflagrado nos anos 1990 e se aprofunda na década seguinte, quando as relagdes
intergovernamentais se intensificam e adquirem maior complexidade. Tal processo ndo envolve
apenas a transferéncia de responsabilidades ou atribuicOes, mas a constru¢do mesma da politica
publica, uma vez que o sistema de protecdo social brasileiro prevalecente até a promulgacao da
CF 1988, descrito por Arretche (2000: 46) como um “conjunto disperso, fragmentado, com reduzidos
indices de cobertura e fragilmente financiado de iniciativas governamentais na area social”, teve
sua concepcdo profundamente alterada pelo novo texto constitucional. A drea da saude ilustra
bem a questdo, com a criacio do Sistema Unico de Satide (SUS) por determinaciio constitucional.
E é exatamente na area da saude que comeca a tomar forma o protagonismo do governo federal
como normatizador e coordenador das politicas sociais no pafs.

O passo inicial para a regulamenta¢do do SUS é dado pela lei n. 8.080/1990, que estabelece as
atribuicoes dos diferentes niveis de governo no tocante a competéncias e gestdo. Em complemento a
lei n. 8.080, edita-se a lei n. 8.142/1990, que define as formas de transferéncia de recursos entre as
esferas de governo, com a constituicdo do Fundo Nacional de Satide e a especificacdo das condigbes
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para acesso ao mesmo por parte dos estados e dos municipios,* bem como as formas de participagao
social na politica setorial. No decorrer da década de 1990 e seguintes, o pais continua construindo um
sistema nacional de satde, de natureza publica, universal e gratuito, delineado nas leis mencionadas.
Esse processo se faz por meio de normas — as Normas Operacionais Basicas (NOBs) e as Normas
Operacionais de Assisténcia a Satide (Noas) — e de portarias editadas pelo governo federal, o qual
se encarrega da formulagdo da politica setorial e da coordenacdo das a¢des intergovernamentais no
ambito da mesma.

A regulamentacdo basica para a descentralizacdo da gestdo ird se fundamentar em dois me-
canismos principais: a habilitacdo para assuncao de funcoes e o incentivo ou inducio a adesdo ao
sistema. A habilitacdo foi introduzida pela NOB-SUS/1991, por meio da qual se verifica a capacidade
operacional dos estados e municipios de assumir a implementacdo de acdes da politica de satide em
suas respectivas jurisdicoes. Reconhece-se que a descentralizacdo, como destaca a literatura, néo
pode prescindir da existéncia de condi¢Oes técnicas e operacionais — em termos de estrutura fisica,
organizacional e de recursos humanos — minimamente compativeis com o desempenho da funcéo
ou atividade que se quer descentralizar.

A NOB-SUS/1993 encarregou-se de definir distintas modalidades de habilitacdo ao SUS,*
“as quais supdem graus distintos de responsabilidade sobre a gestdo dos servicos” (Arretche, 2000:
206-207), portadores de graus distintos de complexidade. A inducdo ancora-se em incentivos finan-
ceiros, sob a forma de transferéncias universais condicionadas, em que o acesso a recursos disponibi-
lizados pela politica federal requer a prévia adesdo aos objetivos nela tracados. A esse mecanismo de
inducao se soma a emenda constitucional n. 29/2000, que determinou gastos minimos compulsérios
em acoOes de saide para estados e municipios.>® Refletindo os efeitos dos mecanismos de inducéo, a
totalidade dos governos subnacionais — estados e municipios — optou por se integrar ao sistema nacio-
nal, no ambito do qual desempenham acGes da politica setorial definida pelo governo federal, o que
se aplica especialmente aos governos locais. Como salienta Arretche (2012: 163), o uso combinado
da autoridade normativa e do poder de gasto permite ao governo federal direcionar a atuagédo dos
governos municipais para “programas de atencdo bdsica a satide, contratagcdo de médicos, enfermeiros
e atendentes de satide, bem como acesso gratuito a principais medicamentos, cobertura vacinal e
atendimento pré-natal”, esvaziando, na pratica, a autonomia deciséria que formalmente os reveste.

A area da assisténcia social segue, em linhas gerais, a concepcao de politica publica delineada
para a satde, convergindo para a construcio do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), que se
articula em torno da execucéo descentralizada das atividades e acGes da politica setorial, cuja formu-
lacdo geral fica a cargo do governo federal. O marco inicial do processo de regulamentacao da gestéo
da politica de assisténcia social consiste na aprovacdo da Lei Orgénica da Assisténcia Social (Loas),

% Para o acesso aos recursos disponibilizados pelo governo federal, os municipios devem dispor de fundo municipal
de saude, 6rgéo gestor, conselho de satide e plano de satide, entre outros requisitos.

% Posteriormente alterada pela NOB-SUS 01/96 e pelas Noas-SUS/2001 e 2002.

% No caso dos estados, a fracdo da receita destinada a gastos em saide comeca com o patamar de 7% em 2000 para
alcancar 12% a partir de 2004; no caso dos municipios, a fracdo sobe dos mesmos 7% da receita em 2000 para 15%
a partir de 2004.
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em 1993, que define o municipio como instancia privilegiada da execucdo de agbes e servigos assis-
tenciais, seja de forma direta seja por meio da celebracido de convénios com entidades assistenciais.
Nos termos da Loas, cabe ao governo federal o “papel de financiador e normatizador, e aos municipios
o papel de formulador e executor das politicas no plano local”, com atribuicoes residuais reservadas
aos estados (Arretche, 2000: 175). Para o exercicio de seu papel de financiador, o governo federal
instituiu, de forma similar a politica de satide, o Fundo Nacional de Assisténcia Social,?® cujo acesso
requer o preenchimento de um conjunto de requisitos técnicos e operacionais, que contempla, no
caso dos municipios, a criagdo de fundo, conselho, plano e 6rgédo gestor de assisténcia social.

Num processo lento de regulamentacgéo, o aprimoramento e o adensamento da politica setorial
somente vao se dar na década seguinte, com a edicdo da NOB-Suas/2005,% que dispOs sobre os
niveis de gestio, além de definir critérios mais objetivos e transparentes de financiamento e repasse
de recursos. No entanto, a efetiva estruturacdo do Suas ocorre, a rigor, com a promulgacéo da lei n.
12.435/2011, que garante o ordenamento juridico para as diretrizes de descentralizacdo e participa-
cdo da sociedade civil na concepcdo, gestdo e controle da politica setorial. A mencionada legislacéo
define responsabilidades e competéncias; reafirma o cofinanciamento por meio de transferéncias
automadticas entre os fundos setoriais e da alocagdo de recursos proprios dos entes federados nestes
fundos; e organiza as agoes pelo grau de complexidade e natureza do atendimento em servicos de
protecdo social basica e especial.?® De acordo com dados do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), a quase totalidade dos municipios havia aderido ao Suas em 2012.

No caso da politica habitacional, a CF 1988 estabelece também a competéncia comum dos
diversos entes federados para promover programas na drea, ainda que sem maiores indicagdes
de responsabilidades e competéncias. E, diferentemente das politicas de satde e assisténcia
social, cujos marcos legais foram aprovados ainda nos anos 1990, a regulamentagdo da politica
setorial ira se processar mais tardiamente, ja nos anos 2000. Sua estruturacio se concretiza com
a promulgacdo da lei n. 11.124/2005, que cria o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), além de instituir
o conselho gestor do FNHIS.? O arcaboug¢o normativo segue o molde da legislacdo das politicas
sociais. Assim, para acessar os recursos do FNHIS, governos subnacionais devem criar conselhos
e 6rgdos especificos, ao lado de instrumentos como cadastros, planos e fundos setoriais. No que diz
respeito aos municipios, pesquisa coordenada por Arretche (2013) mostra, ao mesmo tempo, a
forca da legislacdo em induzir a adesdo dos governos locais ao sistema e a dificuldade com as quais
estes se defrontam em cumprir os requisitos administrativos e operacionais nela especificados.

260 Fundo Nacional de Assisténcia Social foi regulamentado pelo decreto n. 1.605/1995.
¥ Trata-se da primeira NOB que versa sobre o Suas, instituido na Politica Nacional de Assisténcia Social, de 2004.

28 A protecdo social basica esta voltada para a prevencdo de situagdes de vulnerabilidade e risco social, tendo, como
unidade referencial para a prestagio do servigo, o Centro de Referéncia de Assisténcia Social (Cras). A protecdo social
especial orienta-se para a reconstrugio de vinculos familiares e comunitarios, bem como para a defesa de direitos,
tendo, como unidade referencial para a prestacdo do servico, o Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia
Social (Creas).

2 A referida lei considera dois subsistemas — o de habitacdo de interesse social — correspondente as faixas de renda
familiar de 0 a 3 e 3 a 5 salarios minimos — e o de habitacdo de mercado.
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Em 2012, a disposicdo de integrar o sistema alcancava 96,9% dos municipios, enquanto a parcela
daqueles que dispunham de fundo, conselho e plano setorial era de, respectivamente, 71,7%, 68,2%
e 11,4% do total.

Outros avancos importantes promovidos pelo governo federal referem-se as dreas de saneamento
ambiental, transporte e mobilidade urbana. A responsabilidade pelo delineamento das politicas
setoriais ficou a cargo do Ministério das Cidades, criado em 2003. Em meados de 2004, a politica
urbana nas dreas mencionadas encontra-se consolidada em suas premissas gerais, objetivos e
programas, e, nos anos seguintes, estabelecem-se os respectivos marcos regulatorios. O processo se
inicia pela Politica Nacional de Saneamento Basico, instituida pela lei n. 11.445/2007 e regulamen-
tada pelo decreto n. 7.217/2010. De acordo com a regulamentacéo, a elaboracao de planos setoriais
pelos governos subnacionais passa a ser condicdo obrigatdria para acesso a recursos federais a partir
de 2014, sendo prescrito também o controle social por meio de 6rgéo colegiado.

A Politica Nacional de Residuos Sdlidos € objeto da lei n. 12.305/2010, cuja regulamentacao se
faz pelo decreto n. 7.404,/2010. Como no caso da politica de saneamento bésico, a regulamentacdo
prevé a elaboracdo de planos de residuos sélidos urbanos como condicdo de acesso a recursos fede-
rais para a area, a partir de 2012, conferindo prioridade, na acessibilidade, a municipios que fizerem
a opcéo por solucdo consorciada. Mais recentemente, o governo federal institui a Politica Nacional
de Mobilidade Urbana por meio da lei n. 12.587/2012. Nela, fica estabelecida a obrigatoriedade
da elaboracdo de planos municipais de mobilidade urbana para municipios de populacdo acima de
20 mil habitantes, num prazo de até trés anos apods sua edicdo, condicionando, como nas demais
politicas setoriais, o acesso a recursos federais a sua existéncia.

A area da educacdo apresenta trajetdria distinta das demais politicas sociais no tocante a des-
centralizacdo, a comegar pelo fato de a oferta de ensino fundamental j& ser de responsabilidade
de estados e municipios anteriormente a CF 1988. O novo texto constitucional reafirmou o ensino
fundamental como funcio de competéncia comum desses entes federados, “estabelecendo apenas
que os governos municipais deveriam dar prioridade” ao mesmo (Arretche, 2012: 166). Ao lado
disso, estabeleceu vinculacdo de receita disponivel de estados e municipios a gastos nas atividades
de ensino, destinando 25% do total com tal finalidade. Além da funcdo precipua de manutengao
da rede federal de ensino superior e apoio a pds-graduacao, coube ao governo federal, no caso da
educacdo basica, apenas um papel supletivo no financiamento setorial, atuando como financiador
de programas de merenda escolar e de “construcdo e capacitacdo das unidades escolares” (Arretche,
2012: 167), dentre outras agoes.

Esse arranjo institucional, contudo, revelou-se insuficiente para fomentar a universalizagio e
o adequado funcionamento do ensino fundamental obrigatério, consoante as diretrizes da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — lei n. 9.439/1996 —, desembocando na criacido do Fundo
de Manutencao do Ensino e Valorizacdo do Magistério (Fundef).’* O Fundef sinaliza a disposicao do
governo federal em assumir o papel de normatizador e coordenador da politica setorial, deixando

30 A instituicdo do Fundef se ancora na promulgac¢io da emenda constitucional n. 14/1996, na lei n. 9.424/1996 e no
decreto n. 2.264/1997 (Oliveira, 2003).
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a cargo dos governos subnacionais sua execuc¢do,’! na linha do modelo aplicado as demais areas
da politica social. Na década seguinte, o Fundef, que vigorou de 1998 a 2006, foi substituido pelo
Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento da Educagéo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb).?? Conforme Arretche (2012), o Fundeb adota regras similares as do Fundef.*
Suas principais inovacoes sao a ampliacdo da cobertura para o ensino basico e a elevacio de gasto do
governo federal, que passa a assumir maiores responsabilidades no financiamento da politica setorial.

Assim, induzida e comandada pelo governo federal, a descentralizacio revela-se um dos proces-
sos mais marcantes da gestdo publica brasileira do periodo contemporéaneo, que vem redesenhando
a forma como os servicos publicos sdo prestados a populagdo. Tal processo fica evidenciado nas
profundas transformacoes transcorridas na estrutura do emprego publico, na direcdo a sua muni-
cipalizacdo. De uma participacdo quase residual em 1950 — 15,0% do total —, o emprego publico
municipal experimenta aumentos sistematicos de sua representatividade a partir dos anos 1970 e,
especialmente, desde a promulgacido da CF 1988, para se tornar majoritario na segunda metade da
década de 1990, alcancando 42,0% do total em 1999. Atualmente, os municipios sdo responsaveis
por mais de 50,0% do emprego publico no pais (Pessoa, 2003; Marconi, 2010).

Esse crescimento acelerado da representatividade do emprego publico municipal denota que os
governos locais estdo buscando se aparelhar administrativamente para cumprir os novos papéis e
responsabilidades que lhes foram atribuidos no texto constitucional. De fato, o incremento de mais
de dois milhGes de empregados no setor ptblico ocorrido entre 1993 e 2007 se deve basicamente
a expansdo do emprego no nivel local. Enquanto o emprego nos governos federal e estadual pouco
variou no periodo — respectivamente, 5,5% e 4,1% —, o emprego municipal experimentou uma va-
riacdo da ordem de 81,3% do total (Marconi, 2010). Dados mais atualizados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) indicam que o emprego municipal continuou se expandindo, para
alcancar 6.280.213 pessoas em 2012 — um incremento de 20,6% em relacdo a 2007 (IBGE, 2012).

As informacdes referentes ao emprego ptiblico no nivel municipal, ao mesmo tempo que atestam
o éxito do governo federal em promover a adesido dos governos locais a descentralizacdo no campo
das politicas sociais, lancam luz sobre os desafios com os quais estes se defrontam quanto a constru-
¢do de estruturas administrativas profissionalizadas para lidar com as crescentes responsabilidades
e atribuicOes na prestacdo de servicos a populacdo. Essa questdo ganha particular relevancia no
contexto de limitada flexibilidade fiscal que marca a administragdo publica brasileira, em especial
os niveis subnacionais de governo. Interessa destacar aqui, especificamente, o fato de o incremento
da demanda por gastos dos municipios na drea social, advindo da dinamica descentralizante, néo
se fazer acompanhar de concomitante aumento em sua capacidade de financiamento. Embora seja

310 Fundef envolve uma espécie de minirreforma (Oliveira, 2003; Arretche, 2012), destinando, automaticamente,
15% das receitas de estados e municipios para um fundo estadual, redistribuidas, no interior de cada estado, entre
governos estadual e municipais, de acordo com o respectivo nimero de matriculas no ensino fundamental oferecidas
anualmente.

320 Fundeb foi criado pela emenda constitucional n. 53/2006 e regulamentado pela lei n. 11.494/2007 e pelo decreto
n. 6.253/2007.

33 Cabe destacar o aumento, de 15% para 20%, da parcela das receitas vinculadas que sdo destinadas ao fundo.
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nitido o ganho de receita dos municipios no periodo determinado pelas mudancas introduzidas pela
CF 1988, o processo perde folego nos anos mais recentes, com a participacdo dos governos locais
estabilizando-se em torno do patamar de 20% da receita liquida total do setor ptiblico (Khair, 2013).

A despeito das dificuldades de natureza administrativa e financeira que marcam sua trajetdria,
a descentralizacdo na drea social parece um caminho sem volta na realidade brasileira. Os notaveis
avancos na normatizacdo das politicas setoriais, ainda que suscetiveis a novos aprimoramentos,
como historicamente vém ocorrendo, tendem a lhe conferir um grau de institucionalizacdo de
dificil reversdo. Se isso é verdade, também o ¢ a necessidade de se avancar além da inducdo da
adesdo dos municipios as politicas desenhadas pelo governo federal. A adesdo ndo se transmuta
automaticamente em adequada capacidade de gestdo nem sinaliza sua efetiva existéncia. Assim, para
que a descentralizacdo possa proporcionar ganhos de eficiéncia na prestagio de servigos a populagéo e
incrementos da democratizagdo no exercicio do poder publico - virtudes que lhe sdo convencionalmente
atribuidas —, ha que se enfrentar o déficit de capacidade técnica e gerencial presente na esfera dos
governos locais. Tal enfrentamento néo se viabiliza sem o protagonismo e o apoio do governo federal.
E nessa direcfio que aponta o lancamento recente do Programa Mais Médicos,* com o objetivo de
fortalecer a prestacdo de servicos de atencao basica a satide no pais, por meio de reducéo da caréncia
de médicos em regides consideradas prioritarias para o SUS.

Governanc¢a democratica e as instancias de participacao

O termo governanca ndo é propriamente novo; é utilizado hd muito tempo, com fins descritivos,
significando “a acdo ou forma de governar, isto é, de dirigir, guiar ou regular as condutas ou agdes
de individuos, organizagdes, nacoes ou associa¢des multinacionais — ptblicas, privadas ou ambas”
(Lynn Jr., 2012: 49). Sua reintroducdo recente se da com base na literatura anglo-saxonica, em que
se destaca o trabalho de Willianson (1979), que tem um forte impacto nas abordagens relativas a
relacdo entre lei e economia e, especificamente, a governanga corporativa.

Nao ha uma abordagem unificada da tematica da governanga, o que reflete, em particular, as diversas
areas disciplinares e vertentes tedricas que se utilizam do termo. Nao se tem, portanto, uma nogao tnica,
mas um conjunto ndo homogéneo de concepcdes, bem como de aplicacées em diferentes dominios
ou campos de conhecimento. A adjetivacdo do conceito — governanga local, corporativa, democratica,
participativa, regulatdria, urbana — ilustra bem a questdo, como evidencia a andlise de Peters (2012).

Descartando-se efetuar uma revisdo do emprego do termo — de suas variacdes conceituais e de
seu potencial analitico, ja realizada por diversos autores, como Levi-Faur (2012) —, importa destacar
duas perspectivas. A primeira, de cunho normativo ou prescritivo, remete a ideia de “bom governo”
e a seus atributos; a segunda, mais afeta ao enfoque aqui pretendido, ilumina analiticamente a di-
mensao relacional. Nesse sentido, em convergéncia com diversos autores, Stoker (1998) afirma que
a nogdo de governanga teria em vista capturar mudancas ocorridas nos governos e em sua relacdo
com a sociedade, em ressondncia com os debates politicos nas democracias ocidentais.

340 programa foi instituido pela medida proviséria n. 621, de agosto de 2013, convertida na lei n. 12.871, de outubro
de 2013.
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Na analise de Klinj (2012), relevante para os objetivos deste trabalho, a governanca nao se refere
ao governo tradicional nem ao “bom governo”, tampouco as reformas no bojo da NPM. Remete, sim,
as mudangas nas relacoes entre governo e atores visando a coordenagéo horizontal e a qualidade do
processo decisdrio. O autor destaca o entrelacamento da governanca com a democracia, na medida
em que a primeira tem em vista a inclusdo e o envolvimento dos diferentes atores sociais nos pro-
cessos de formulacdo e implementagdo das politicas ptiblicas por meio de novos arranjos e modos
de decisdo compartilhados. Encampando possibilidades de participacdo nos processos decisérios, a
perspectiva de governancga favoreceria a legitimidade democratica, a accountability e a oportunidade
de vocalizacdo societdria e de sua contribuicédo para as deliberacoes.

As linhas mais reflexivas e criticas que abordam a governanga contemporanea, como ja assina-
lado por Carneiro e Menicucci (2011), encaminham-se para a dimensao participativa-deliberativa.
Desse modo, pode-se identificar um conjunto de trabalhos que ressituam a nocdo de governanca com
base na incorporacdo de elementos das teorias democraticas contemporaneas, em suas correntes de
democracia deliberativa e participativa (Fung & Wright, 2001; Fung, 2003; Klinj, 2012; Lynn Jr., 2012;
Fisher, 2012). O nuicleo comum desses empreendimentos estd na énfase conferida a participacdo da
sociedade nos processos decisdérios como um elemento central na nocdo de governanca.

Também pode ser observado na literatura brasileira o emprego do termo governanca democra-
tica ou participativa, mais especificamente em referéncia a esfera local. Os trabalhos que empregam
esse termo voltam-se, em grande parte, para a andlise de instituicOes participativas, sobretudo dos
conselhos municipais (Gohn, 2004; Cortes, 2005; Wampler, 2011). A nocdo de governanca tem sido
empregada como um recurso analitico, e as vezes retdrico, para a abordagem da participacdo nesses
espacos, com o foco privilegiado nos arranjos institucionais estabelecidos e suas consequéncias.

O ambiente que circunscreve a expansao inicial das experiéncias de participacdo institucionalizada
no ambito brasileiro pds1988 marca-se pela emergéncia de novos atores coletivos societdrios, pela
reestruturacdo dos seus modelos de intervencao estatal, pelo processo de descentralizacdo e ampliacéo
da autonomia local, pelo alargamento dos direitos sociais e pelas premissas de democratizacdo das
relacOes entre Estado e sociedade. Nesse contexto, a governanca democratica ou participativa pode
ser associada as formas ampliadas de participacdo por meio das institui¢des participativas que foram
cunhadas, possibilitando a incluséo politica de atores societarios nos processos decisorios institucio-
nais. Sem a pretensdo de andlise das principais instituicOes participativas, de suas caracteristicas,
alcances e limites, apresenta-se a seguir um panorama sumario da arquitetura participativa no pafs,
enfatizando-se os conselhos e as conferéncias.

Os conselhos sdo as instituicoes participativas mais difundidas, podendo-se considerar que se ins-
creveram de forma irreversivel na gestdio publica. E relevante distinguir, dos demais, os conselhos de
politicas publicas que tém o papel de gestores de fundos em decorréncia de legislacdo federal. Em carater
obrigatorio, ha os conselhos de satide, assisténcia social, direitos da crianca e do adolescente, da educacéo
e de habitagao de interesse social. Ao lado desses, ha outros conselhos de politicas que nédo sdo objeto de
exigéncia legal, como os conselhos de direitos e conselhos temadticos e, ainda, os conselhos de programas.*

%5Ver Tatagiba (2002) em seu esfor¢o precursor de distinguir analiticamente os diversos tipos de conselhos.
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No ambito federal, sem distin¢ao de tipologias, Moroni (2009) identifica 64 conselhos, dos quais
13 foram criados no governo Lula — colocando em foco novos temas — e outros nove reestruturados
no periodo.* No ambito estadual, dados de pesquisa do IBGE permitem constatar a expressao dos
conselhos, presentes na totalidade dos estados nos casos dos conselhos de satide, de assisténcia
social, de educacdo, de direitos da crianca e do adolescente e de habitacdo, que constituem os ca-
sos exigidos para repasse de fundos (IBGE, 2013). Mais além, a totalidade dos estados dispoe de
conselhos de cultura, meio ambiente, direitos do idoso e seguranca alimentar. Em relacédo a outros
conselhos pesquisados, tém-se os seguintes resultados: conselhos de seguranca, em 63% dos estados;
de transporte, 48,1%; de esporte, 63%; de direitos da pessoa com deficiéncia, 59,3%; de promocao
da igualdade racial, 37%; e de direitos de 1ésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais, 18,5%
do total. Destacam-se, portanto, ao lado dos conselhos de politicas em seus recortes setoriais ou te-
maticos, os conselhos de direitos de minorias. O levantamento indica que, do universo de conselhos
estaduais, o tempo médio de existéncia é de 16, 7 anos, posteriores, portanto, a CF 1988. A maioria
reuniu-se no ano de referéncia da pesquisa e tem carater deliberativo, ao passo que a existéncia de
fundos é uma caracteristica relativamente pouco presente.

No ambito municipal, pesquisas do IBGE permitem notar a expansao e a diversidade dos conse-
lhos, com destaque para a disseminacao mais expressiva dos conselhos gestores das politicas sociais
requeridos por legislacdo federal. Conforme dados de 2001, os conselhos de satde existiam em
98,5% dos municipios; os de assisténcia social, em 91,65%; de educacdo, em 91,0%; e de direitos da
crianca e do adolescente, em 71,7%. Os conselhos de habitacdo, a época ainda nio requeridos por
legislacdo federal, apresentavam-se em 11% dos municipios. Em relacdo as caracteristicas basicas
do seu desenho institucional, a maioria era deliberativa e paritdria e tinha funcionamento regular
(IBGE, 2001). Quase uma década depois, em 2009, 97,3% dos municipios dispunham de conselhos
municipais de satde; 98,1% dispunham de conselhos de educacao; e 97,8%, de conselhos dos di-
reitos da crianca e do adolescente (IBGE, 2009). No caso da assisténcia social, em 2008, 98,8% dos
municipios tinham essa entidade (IBGE, 2008). A expansdo do numero de conselhos no caso da
habitacdo social € significativa em virtude da legislacdo aprovada em 2005, de modo que 42,6% dos
municipios apresentavam conselhos de habitacdo em 2009, e 58,2%, em 2011 (IBGE, 2009, 2011).

Em 2001, levantamento do IBGE registrava a ocorréncia de outros conselhos de politicas nao exigi-
dos em legislacdo nos municipios brasileiros: 34%, no caso de conselhos de emprego e trabalho; 29%,
de meio ambiente; 22%, de turismo; 13%, de cultura; 6%, de politica urbana; e 5%, de transportes.
Notava-se ainda a existéncia de outros conselhos com ocorréncias menos expressivas. Observando-se
uma tendéncia geral de expansdo do nimero de conselhos nos diversos campos setoriais, destaca-se o
caso dos conselhos de meio ambiente, presentes em 47,6% dos municipios em 2009 (IBGE, 2001, 2009).

% Nesse computo, ha conselhos de politicas, de direitos, de programas e conselhos administrativos. Foram criados os
conselhos das cidades, da juventude, da economia solidaria, do programa Primeiro Emprego, gestor da internet, de
desenvolvimento industrial, de desenvolvimento econdmico e industrial, do esporte, e de transparéncia e combate a
corrupcdo. Reformularam-se os conselhos de recursos hidricos, da Embrapa, do desenvolvimento rural sustentavel, da
promocdo da igualdade racial, da mulher, do combate a discriminagio, dos direitos da pessoa portadora de deficiéncia,
e de turismo. Ver, adicionalmente, o site da Secretaria Geral da Presidéncia (<www.secretariageral.gov.br/art_social/
conselhos-e-conferencias>), que computa entre 2003 e 2010 a criacdo de 19 conselhos e a reforma de 16.
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Para além da expansdo quantitativa de conselhos no ambiente dos municipios brasileiros, ressalta-se
também sua diversidade, incluindo-se a criacdo de conselhos de direitos. Como ilustragido, em 2009,
os conselhos de direitos humanos foram constatados em 1,4% do total de municipios; em 2011, os
conselhos de direitos da mulher, em 10,7%; de direitos do idoso, em 51,1%; de direitos das pessoas
com deficiéncia, em 14,2%; e de promogéao de igualdade racial, em 3,5% do total (IBGE, 2009, 2011).

O panorama da existéncia dos conselhos em sua heterogeneidade e diversidade indica um
alargamento de temas e objetos das politicas publicas e da participacio social. No periodo posterior
a promulgacdo da CF 1988 e dos novos marcos da legislacdo, o desafio inicial consistia na criacéo
dessas instituicdes participativas e de sua consolidacdo. Atualmente, o desafio para os governos e a
sociedade encontra-se em seu aprofundamento democratico, no aprimoramento dessas experiéncias
e em sua maior efetividade, implicando o fortalecimento das capacidades de gestao e governanga do
Estado bem como dos atores societdrios.

As conferéncias nacionais — mecanismo de formulacdo e orientacdo de politicas publicas criadas,
inicialmente, na década de 1930 — redesenharam-se com o impulso do processo de redemocratizacéo
e dos novos marcos legais, sobretudo mediante a incorporacgao expressiva da sociedade civil. A partir
desse contexto, observam-se experiéncias isoladas no &mbito municipal e, de forma mais evidente,
a expansao das conferéncias nacionais, seja no numero de edicOes, seja no alargamento dos temas
que as conformam, indicando uma maior inclusividade politica.

Pogrebinschi e Santos (2011) demonstram que as conferéncias se tornam cada vez mais inclusivas
pela sua amplitude e abrangéncia, em consequéncia da ampliacdo dos temas envolvidos, abrangendo
crescentemente direitos das minorias e dos segmentos sociais mobilizados. No que toca ao primeiro
ponto, os autores indicam que ocorreu uma ampliacido de temas e edi¢des de conferéncias: entre
1998 e 2009, foram realizadas 88 conferéncias, das quais 55 no periodo de 2003-2009.%” No que se
refere ao segundo ponto, incluiram-se temas ligados as minorias, somando um total de 32, dos quais
22 foram introduzidos no governo Lula.

Em relacdo ao segundo ponto, as conferéncias tém envolvido um conjunto cada vez mais hete-
rogéneo de participantes que representam diversos grupos sociais, distribuidos entre organizagoes
ndo governamentais, movimentos sociais, sindicatos de trabalhadores, entidades empresariais, entre
outros (Pogrebinschi & Santos, 2011; Pogrebinschi, 2012). Na maior parte dos casos, as conferéncias,
nas diversas areas de politicas e temas, tém incluido todos os estados e um ntimero expressivo de
municipios. Conforme indicaces da Secretaria Nacional de Articulagdo Social, no periodo 2003-
2012, elas mobilizaram, em seu conjunto, mais de 7 milhdes de participantes (Brasil, 2014c). Tais
tendéncias sinalizam a consolidacéo desse desenho participativo, que se mostra inclusivo e que aporta
contribuicOes para o processo de formacdo de agenda das politicas em foco, ao lado da definicédo de
diretrizes e de um acompanhamento participativo de sua gestéo, favorecendo formas de articulagéo
intergovernamental.

37Ver também, no site da Secretaria Geral da Presidéncia, o computo geral das conferéncias nacionais (<https://
novoportal.secretariageral.gov.br/participacao-social/conferencias>), que indica 127 conferéncias realizadas entre
1941 e 2013, sendo 86 entre 2003 e 2012.
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Na discussdo empreendida, partiu-se do argumento de que a perspectiva de governanca e, em
especial, a de governanca democrdtica ou participativa apresenta-se no Brasil de forma distinta
dos paises centrais, nos quais reemerge como sucedanea das concepgoes e idedrios reformistas na
linha da NPM ou como resposta aos déficits democraticos e de coordenacéo do rol de atores cada
vez mais amplo e plural que integra o universo da gestdo publica. No caso brasileiro, as propostas,
projetos e prdticas na trilha da governanca participativa emergem em paralelo a disseminacéo
dos idearios reformistas na vertente da NPM e das experiéncias concretas no ambito federal e em
alguns estados.

De fato, como se indicou, a trilha de governanca com viés participacionista — por meio da criagio
e funcionamento de institui¢des participativas — resultou em um conjunto heterogéneo, abrangente,
de préaticas de participacéo institucionalizada, com desenhos, potenciais e alcances distintos. A ten-
déncia de expansdo e pluralizacdo dessas experiéncias, construidas ao longo das ultimas décadas,
aponta para a consolidacio das institui¢des participativas. Aponta, também, para os desafios de seu
aprimoramento em relacdo aos desenhos, funcionamento e efetividade; para desafios para a prépria
gestdo publica a partir dos processos participativos; e para desafios da participacdo para os atores
governamentais e ndo governamentais.

Os Desafios da Modernizacao e Profissionalizacdo da
Administra¢ao Publica

A profissionalizacdo da administragcdo publica brasileira tem conhecido importantes avancos
desde meados dos anos 1990, que se aprofundam a partir da década passada. Esses avancos podem
ser percebidos no crescimento sustentado da representatividade do vinculo estatutdrio — o que melhor
se aproxima do modelo burocratico weberiano, dada a prevaléncia do recrutamento por concurso —
na estrutura do emprego publico, conforme mostram os dados da Tabela 1.

Tabela 1 — Vinculos celetistas e estatutdrios na composi¢cdo do emprego do setor publico brasileiro,*
em anos selecionados (pessoas)

Tipo de vinculo 1995 2002 2009 2009/1995 (%)
Celetista permanente 1.235.450 873.583 635.997 -48,5
Estatutdrio 4.516.170 4.427.177 6.961.433 57,2
Total 5.751.620 5.300.760 7.597.430 32,1

*Estao excluidas empresas estatais e entidades publicas autonomas.
Fonte: adaptado de Nogueira & Cardoso Jr., 2011: 418.

Como se nota, o numero de empregados do setor publico, considerando celetistas e estatutarios
cresce em 32,1% entre os anos de 1995 e 2009. Esse aumento decorre basicamente da expanséo
do numero de estatutdrios, ja que os celetistas apresentam variacdo negativa no periodo. Assim, a
representatividade dos estatutdrios nos empregos publicos permanentes — o que exclui as categorias
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de trabalhadores temporarios e somente comissionados, além de estagiarios — eleva-se de 78,5% do
total, em 1995, para 91,6% em 2009.

Ao lado da crescente representatividade do emprego estatutdrio, contudo, observa-se um ex-
pressivo quantitativo de trabalhadores, designados por Marconi (2010) como “ndo estatutario sem
carteira assinada”, que alcanca 21% do total de empregos na administracdo publica em 2007, conside-
rando as trés esferas de governo. Esse tipo de trabalhador com vinculo empregaticio precario deveria
desempenhar atividades temporarias, de natureza sazonal ou transitéria. No entanto, ndo é o que
ocorre na pratica. Conforme pondera Marconi (2010: 233), “ao menos uma parcela dos servidores
contratados sob essa forma precaria possui um niimero de anos de servico elevado”, desempenhando
atividades de natureza continuada.

Outra variavel que indica o maior grau de profissionalizacdo consiste no crescente nivel de esco-
larizagdo dos trabalhadores com vinculo permanente com a administracdo publica, conforme dados
da Tabela 2. H4 uma evolucdo bastante favoravel na representatividade dos trabalhadores com nivel
de escolarizacdo maior que ensino médio, que passa de 27,0% do total em 1995 para 40,6% em 2009.
A melhoria da escolarizacdo ocorre nos trés niveis de governo, com um ganho mais expressivo nos
municipios, onde o indicador passa de 15,6% do total em 1995 para 33,% em 2009. Ainda assim, sdo
os governos locais aqueles que apresentam a situacdo mais desfavoravel nesse quesito.

Tabela 2 — Participacdo de trabalhadores com grau de escolaridade maior que ensino médio no setor
publico brasileiro,* por nivel de governo, em anos selecionados (%)

Esfera de governo 1995 2002 2009
Federal 46,1 38,9 49,2
Estadual 29,7 39,7 48,3
Municipal 15,6 21,6 33,6
Total 27,0 31,1 40,6

* Estdo excluidas empresas estatais e entidades publicas autonomas.
Fonte: Nogueira & Cardoso Jr., 2011: 427.

Se os avancos na diregdo da profissionalizacdo sdo inegaveis, também o sdo os desafios que se
colocam na trajetdria rumo a sua efetiva consolidacdo. A esse respeito, podem ser relacionados trés
fatores que atuam para dificultar esforcos em busca da materializacdo desse desiderato politico: o
custo da construgdo de burocracias profissionalizadas, no sentido weberiano; o uso indiscriminado
de cargos comissionados, de recrutamento amplo; e a heranca de arranjos administrativos pretéritos,
determinando a coexisténcia de relacdes de trabalho e situa¢des de vinculo muito heterogéneas num
mesmo 6rgdo ou entidade. Sdo fatores cujos efeitos incidem de forma desigual sobre os diferentes
niveis de governo, afetando com maior intensidade os governos subnacionais.

No caso brasileiro, a capacidade de recrutar e reter pessoal, cujo balizamento mais geral é informado
pelo orcamento, foi restringida pela citada LRE que estabeleceu tetos para as despesas com pessoal para os
diferentes niveis de governo. E as despesas de pessoal, nos governos subnacionais, ja tensionam os limites
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impostos pela legislacdo,*® como mostram os dados da Tabela 3. No caso dos estados, em 2012, tais
despesas chegaram a ultrapassar o teto. No caso dos municipios, havia ainda margem para o incremento
da participacao desse tipo de despesa, até porque o teto legal é superior ao estadual. Vale registrar que
a terceirizagcdo de méao de obra, muitas vezes apontada como subterfiigio contdbil para contornar as
restricoes da LRE, ndo pode efetivamente cumprir tal papel, ao ser bloqueada pela propria legislaciao.®

Tabela 3 — Participacio das despesas com pessoal e limites da LRE nos governos subnacionais, em 2012 (%)

Tipo de despesa Municipios Estados
Pessoal 44,2 49,7
Limite da LRF 54,0 49,0

Fonte: adaptado de Khair, 2013.

Essa restricdo imposta pela LRF assume contornos mais problemaéticos quando se considera a
necessidade de suprir os déficits de capacidade de atuagio na prestacio de servigos a populacdo, em
especial na drea social, cuja responsabilidade vem sendo progressivamente assumida pelos niveis
subnacionais de governo, como discutido anteriormente. Vale dizer, hd uma pressdo latente para
ampliar quadros técnicos e administrativos e, por extensdo, os gastos com pessoal, que praticamente
ndo encontra espago orcamentdrio para sua viabilizagdo.

No tocante aos cargos comissionados, estes tém sido usualmente apontados pela literatura como
um dos principais 6bices a profissionalizacdo da administracdo publica brasileira (Abrucio, 1993).
Formalmente destinado a preenchimento das func¢des de diregéo e de assessoramento especializado,
o cargo em comissdo € de livre nomeacdo do governante. Esse aspecto — a livre nomeacéo — abre
espaco para sua utilizacao de forma indiscriminada, notadamente na esfera local de governo, o que
se insinua na expressividade de sua participacdo na estrutura do emprego publico. De acordo com
dados do IBGE (2012), os ocupantes de cargo em comissio — representados por funcionarios sem
vinculo permanente com o setor publico, nomeados apenas para a funcio — correspondiam a 3,4%
do total de empregos publicos estaduais, em 2012, enquanto nos municipios alcancavam nada menos
que 8,4% do correspondente total de empregos publicos.

A expressividade dos cargos em comissao indica sua utilizacdo para funcdes que extravasam a
alta direcdo e o assessoramento especializado, estendendo-se a cargos “que descem a niveis bastante
baixos na estrutura” da administracédo ptblica (Pacheco, 2010: 287). Trata-se de nomeacdes de carater
politico, que colidem com os supostos da burocracia weberiana em dois aspectos principais, ainda
que néo restritos aos mesmos. Um deles, mais evidente, tem a ver com a forma de recrutamento, que
prescinde do concurso ou qualquer forma de avaliacdo competitiva de competéncias e habilidades

% Ainda que o limite imposto para despesas com pessoal do governo federal — da ordem de 40,9% da RCL - seja
menor que os dos governos estaduais e municipais, os gastos com pessoal no Executivo federal, em 2012, ficaram
em torno de 23% do total, ou seja, bem abaixo do permitido pela LRE

% A LRF determina que os valores dos contratos com terceirizacdo de méo de obra, que tenha correspondéncia com
categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do quadro de pessoal do érgio ou entidade, sejam contabi-
lizados, para fins de enquadramento no limite legal, como despesa de pessoal.
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concernentes ao cargo a ser preenchido. O outro se refere a natureza transitéria do desempenho
da funcdo, gerando descontinuidades administrativas e gerenciais, ao dificultar a preservacdo da
memoria institucional e cercear o aprendizado advindo da experiéncia.

Por fim, as decisdes dos gestores publicos relativas a contratacao de pessoal passam comumente
ao largo da preocupacdo de estruturar um aparato administrativo de conformacdo burocrética,
composto por corpos permanentes lastreados na ideia de carreira como principio geral da organizacao
da fungdo publica. De um lado, ha o reconhecimento, por parte da literatura, de que a administragéo
publica brasileira “foi constituida a partir de cargos e nao de carreiras” (Costa, 2011: 82), cuja
estrutura, quando existente, nem sempre € definida de forma consistente (Nogueira & Cardoso Jr.,
2011). Como observa Loureiro (1998), a definicdo mais usual de carreira abrange um conjunto
de cargos e func¢des hierarquicamente definidos, com a possibilidade de avanco vertical em torno de
mais de um cargo. Tal concepcéo, contudo, revela-se mais excecao que regra no pais, cujas carreiras
tendem a ser formadas por “cargos isolados ou planos gerais que constituem meras agrupacoes de
cargos” (Nogueira & Cardoso Jr., 2011: 425). De outro lado, prevalecem o imediatismo e a adog¢éo
de solugdes topicas na gestdo de recursos humanos, em detrimento de um planejamento institu-
cional de longo prazo (Nogueira & Cardoso Jr., 2011), o que se expressa na criacdo casuistica de
carreiras e cargos (Carvalho, 2011), da qual ndo escapa sequer o governo federal. Tem-se, em
consequéncia, uma situacdo caracterizada pela existéncia de uma multiplicidade de “cargos e carreiras,
sem um eixo norteador que os vincule entre si e estabelega critérios hierdrquicos mais consistentes”
(Carvalho, 2011: 142). A titulo de ilustracdo, levantamento feito por Carvalho (2011: 141) registra a
existéncia, em 2010, de nada menos “129 carreiras e 22 planos especiais de cargos (...), além de cargos
isolados” no ambito do governo federal. A esse quadro se soma a ado¢do de expedientes variados,
como a cessdo de pessoal entre 6rgdos e mesmo governos e a contratagao irregular de trabalhadores
temporarios, entre outros, tornando ainda mais complexo o gerenciamento de pessoal.

Anédlise realizada por Costa (2011), relativa ao Ministério da Saude (MS), ilustra bem a questao.
Somente em 2005, apds mais de duas décadas, houve a retomada da realizacdo de concursos no
MS, o que ¢é atribuido, pela autora, a pressdo do Ministério Publico do Trabalho (MPT), em face
de irregularidades na contratacdo de trabalhadores, mais especificamente, a expressiva parcela de
func¢des ocupadas por terceirizados e detentores de contratos temporarios de trabalho.* Na sede do
MS, responsavel pela formulacio e gestdo da politica setorial, apenas 31% do quadro de pessoal
era, a época, formado por servidores efetivos, recrutados por meio de concurso; participacdo que
se eleva para 57% do total em 2011. Os servidores efetivos do MS, por sua vez, distribuiam-se em
diversos planos de carreiras e em planos especiais de cargos, incluindo o Plano Geral de Cargos do
Poder Executivo (PGPE)*! e o Plano de Classificagcdo de Cargos (PCC).*?

40Nesse ano, os profissionais terceirizados, com contratos temporarios com a Unido e consultores contratados com a
intermediacdo de organismos internacionais no MS somavam 9.762 pessoas (Costa, 2011).

4 Criado pela lei n. 11.357/2006, o PGPE é composto por cargos efetivos de nivel superior, médio e auxiliar que néo
integram carreiras especificas, planos especiais de cargos ou planos de carreiras instituidos por leis especificas.
420 PCC foi estabelecido pela lei n. 5.645/1970, com o propoésito de enquadrar a totalidade do pessoal civil (Carva-

lho: 2011), agrupando os servidores ptiblicos em classes, que posteriormente adquiriram caracteristicas de carreira.
Segundo Costa (2011), o PCC absorvia, em 2005, cerca de 65 mil servidores do MS.
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O movimento na direcdo da profissionalizacdo da administragao ptiblica, cuja face mais visivel é a
crescente institucionalizacdo da realizacio de concursos como forma de recrutamento de servidores nos
diferentes niveis de governo, aparenta ser um caminho de dificil reversao na realidade brasileira. Essa
mesma adesdo a realizacdo de concursos serve também para langar luz sobre os limites do processo,
notadamente na esfera local de governo. De fato, os concursos que vém ocorrendo nos municipios nao
refletem necessariamente uma decisdo autdnoma do gestor local, decorrendo, em diversas circunstancias,
de a¢bes administrativas ou judiciais movidas por organismos de fiscalizacdo e controle externo, como
0 MPT e os Tribunais de Contas. Além disso, os processos de selecdo utilizados nem sempre sao abertos
e universais, assumindo apenas carater interno, por meio dos quais se busca efetivar funciondrios sem
vinculos permanentes da administracdo municipal. A persisténcia do recurso a contratacdo irregular —
atestada pela expressividade dos trabalhadores sem vinculo permanente*® com a administracio ptblica,
da ordem de 27,6% do total do emprego municipal em 2012 — refletindo “o imediatismo e o casuismo
da mentalidade do gestor ptblico” (Nogueira & Cardoso Jr., 2011: 437) no tocante a contratacdo de
pessoal, mostra as dificuldades com as quais o concurso ainda se defronta.

A despeito da inegavel relevancia desse tipo de restricdo, a fragilidade financeira da administracdo
publica, em especial nas esferas dos governos estadual e municipal, emerge como a principal dificuldade
que se interpoe a profissionalizacdo, na medida que assume carater estrutural. De fato, ndo se vislumbram
perspectivas favordveis de ampliacoes significativas da capacidade de financiamento do setor publico
descoladas do crescimento da economia, até porque a carga tributaria ja alcancou patamar elevado,
situando-se proximo a média dos paises da OCDE (Khair, 2013), que apresentam, regra geral, renda
per capita superior a brasileira. Trata-se de uma restricdo que assume contornos mais criticos em face
da baixa qualidade da oferta de servicos ptiblicos, em especial nas areas que respondem as necessidades
mais imediatas da populacgdo — satide, educacdo, seguranca ptiblica, protecdo social etc. — a qual néo
tem como ser enfrentada apenas com melhorias na qualificacdo dos servidores, demandando também
ampliacio da capacidade de oferta e, por extensdo, do quadro de servidores.

As principais perspectivas de avancos na profissionalizagcdo da administracio ptblica brasileira
recaem na esfera federal que, historicamente, detém as condicGes institucionais e financeiras mais
confluentes com a construgdo de uma burocracia consoante as premissas weberianas. Esse processo
deve abarcar um conjunto ampliado de funcdes no ambito das atividades do nticleo estratégico ou
exclusivas do Estado. O que se tem em mente aqui € a assuncdo de novas atribuicoes relacionadas
as atividades de formulacgdo e gestdo de politicas publicas e de regulacdo econdmica e social, de-
mandando profissionais com qualificacdo técnica para lidar com as mesmas, como, por exemplo,
profissionais com formacdo na area de engenharia. Nos niveis subnacionais de governo, em especial
no nivel local, a pressdo pela expansao e melhoria na prestacdo de servicos publicos tende a levar ao
crescimento do nuimero de servidores, criando dificuldades financeiras no tocante ao recrutamento
de profissionais mais qualificados ou a realizacdo de investimentos na qualificacdo dos servidores ja
contratados. Assim, avancos no sentido da profissionalizagdo devem assumir carater mais circunscrito
que no governo federal, com uma maior seletividade na definicdo do que se considera estratégico
para fins de construcdo de capacidade burocratica informada pelas premissas do modelo weberiano.

“Inclui trabalhadores temporarios e somente comissionados, além de uma pequena parcela de estagiarios.
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Consideracdes Finais

A administragéo publica brasileira vem passando por transformacoes de grande magnitude desde
a tltima década do século XX e que se aprofundam no decorrer do século XXI. Sdo transformacgdes
que envolvem tanto as funcoes que o setor publico desempenha quanto a forma como este se organiza
para desempenha-las, ou seja, suas dimensoes funcional e organizacional. Ainda que o processo de
mudancas guarde similaridades com iniciativas reformistas desenvolvidas no plano internacional,
ele apresenta tracos que sdo peculiares ao pais, seja no tocante as motivagdes para as inovacdes in-
troduzidas, seja no tocante a sua implementacéo e aos resultados alcanc¢ados.

No que se refere as mudancas ocorridas nas funcoes desempenhadas pelo Estado brasileiro, embora
a analise empreendida néo tenha se dedicado explicitamente a sua discussao, restaram evidenciadas
trés questdes principais. A primeira diz respeito ao alargamento da prestacdo de servicos na area
social, impulsionado, em larga medida, pela definicdo de direitos sociais, de recorte universalizado,
no dmbito da CF 1988, cuja observancia vem sendo crescentemente incorporada a agenda publica.
A segunda esta relacionada a inflexao, iniciada no primeiro governo Lula, na agenda politica neoliberal
prevalecente até o segundo governo Fernando Henrique Cardoso, trazendo de volta a percepcao de
que o Estado tem um papel importante na promocédo do desenvolvimento economico e social, que
ndo pode ser simplesmente delegada ao mercado. A terceira remete ao rol ampliado de funcoes
de natureza regulatdria, advindas tanto da retroacdo do intervencionismo estatal na economia,
refletindo as iniciativas de privatizacdo, em especial na drea de infraestrutura econémica, quanto das
transformacoes estruturais da propria economia e da sociedade como um todo, intensificadas pela
acelerada incorporacdo de novas tecnologias e pelo fenomeno da globalizacao.

Ja no tocante as transformac0es na estrutura organizacional do setor ptiblico e seus mecanismos
de atuacdo, a andlise colocou em relevo trés processos principais. O primeiro aglutina-se em torno
do movimento de delegacdo da execugdo de um conjunto diversificado de servigos ptiblicos, inscri-
tos no rol de atividades néo exclusivas do Estado, a organizagdes da sociedade civil ou da iniciativa
privada. Como visto, trata-se de um movimento cujo protagonismo recai nos governos subnacionais
e que é movido por razdes que avancam além da justificativa de obtencdo de ganhos de eficiéncia,
usualmente citada na literatura, como a preocupacdo em contornar a necessidade de expansao do
aparato da administragéo publica e a busca de alternativas para lidar com restricdes na capacidade
de financiamento da realizacio de investimentos via orcamento. Dele resultam novos arranjos orga-
nizacionais, tipificados pelas OSs, Oscips e PPPs, que vém se somar as modalidades de terceirizacdo
e parceria convencionalmente adotadas pela administracdo publica brasileira. O segundo remete a
descentralizagdo intergovernamental, com a crescente execucdo da prestacdo de servicos na area
social pelos governos locais, conferindo materialidade a diretrizes descentralizantes do texto consti-
tucional. O processo é comandado e induzido pelo governo federal, cabendo aos governos estaduais,
grosso modo, uma atuagdo complementar e subsididria a dos governos locais. Do processo advém um
redesenho profundo da estrutura do emprego publico no pais, que se torna majoritariamente local.
O terceiro e ultimo processo condensa as iniciativas de aprofundamento democratico no desenvolvi-
mento das atividades de governo, em sintonia, também aqui, com diretrizes do texto constitucional.
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Sao iniciativas confluentes com a ideia de governanca democratica, da qual emerge uma pluralidade
de institui¢des participativas, notadamente na esfera local de governo, que mediatizam o envolvimento
da sociedade na implementagéo das politicas publicas, favorecendo sua capacidade de influir nas de-
cisoes relativas a definicdo da agenda publica e, principalmente, de monitorar e avaliar sua execugao.

Desses processos reformistas emergem novos padroes de relacoes internas no Estado e entre
ele, o mercado e a sociedade civil, conformando uma arquitetura organizacional de crescente com-
plexidade. Isso demanda novas formas de coordenacdo, integragdo e controle das atividades do
setor publico, reafirmando a importancia da construcdo de burocracias meritocraticas e dotadas de
expertise publica como condicdo primadria e indispensavel para a ampliacdo da capacidade de atuagéo
do Estado. Reside aqui o principal desafio com o qual se defronta a administracdo publica brasileira
do periodo contemporaneo.

A profissionalizacdo da administracdo publica comecou a ser ensaiada no pais, como visto, nos
anos 1930. Manteve-se, contudo, como um processo em aberto, no sentido de parcial ou inconcluso,
sendo reafirmada, como um desiderato politico, e relancada pela CF 1988. A despeito dos inegaveis
avancos que vém sendo observados desde entdo, na direcao da construgdo de uma burocracia pro-
fissionalizada, ha, ainda, um longo e dificil caminho a percorrer. Uma das principais dificuldades
que emergem nesse percurso diz respeito ao movimento de descentralizacdo. De fato, o emprego
publico vem se concentrando nos niveis subnacionais de governo, com destaque para os governos
locais, que apresentam, reconhecidamente, menor capacidade de recrutar e reter profissionais para
as atividades mais exigentes de qualificacdo técnica e conhecimento especializado. Outra dificuldade
refere-se a persisténcia de préticas de contratacdo de pessoal que passam ao largo de critérios de
impessoalidade e meritocracia, da qual ndo escapa sequer o governo federal. Por fim, cabe mencio-
nar o legado das politicas adotadas na area de recursos humanos nas diferentes esferas de governo,
que implica formas muito variadas de classificacdo, remuneracdo e gratificacdo para os servidores
publicos, de gerenciamento complexo, constituindo um obstaculo a mais para o aprimoramento e a
modernizagao da gestdo publica.

Por sua vez, o aprimoramento e a modernizacio da gestdo publica brasileira ndo podem pres-
cindir do protagonismo do governo federal, com iniciativas consistentes de apoio a construcao de
capacidade administrativa nos niveis subnacionais de governo. De certa forma, o Programa Nacional
de Apoio a Modernizacido da Gestdo e do Planejamento dos Estados e do Distrito Federal (Pnage)
e o Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados e Municipios (Promoex), ambos
lancados pelo governo Lula, sdo iniciativas que denotam o reconhecimento da importancia da coope-
racdo, no plano federativo, para enfrentar déficits de aparelhamento burocratico na implementagéo
de politicas e no atendimento as demandas e necessidades dos cidaddos. Sem entrar no mérito dos
resultados de tais programas, até porque sequer discutidos, cabe observar que, sem a definicdo de
uma agenda consistente em prol da reforma da gestdo publica, com uma perspectiva de longo pra-
zo, capaz de galvanizar o interesse e o compromisso dos diferentes niveis de governo em torno de
sua execucdo, dificilmente o Brasil levara a termo a profissionalizacdo de sua burocracia. Trata-se
de empreendimento que nada tem de trivial, tendo em vista, em particular, as caracteristicas muito
heterogéneas do federalismo no pais.



Gestao Publica no Brasil do Século XXI

Referéncias

ABRUCIO, E L. Profissionalizacdo do servico publico federal. In: ANDRADE, R. C. & JACCOUD, D. (Orgs.).
Estrutura e Organizagdo do Poder Executivo. Brasilia: Enap/SAE 1993.

ABRUCIO, E L. Para além da descentralizacdo: os desafios da coordenacéo federativa no Brasil. In: FLEURY, S.
(Org.). Democracia, Descentraliza¢do e Desenvolvimento: Brasil e Espanha. Rio de Janeiro: FGV, 2006.

ABRUCIO, E L.; PEDROTL P & PO, M. V. A formacéo da burocracia brasileira: a trajetdria e o significado das
reformas administrativas. In: LOUREIRO, M. R.; ABRUCIO, E L. & PACHECO, R. S. (Orgs.). Burocracia e Politica
no Brasil: desafios para o Estado democrdtico no século XXI. Rio de Janeiro: FGV, 2010.

AFFONSO, R. & SILVA, P L. B. Descentralizagdo e Politicas Sociais. Sdo Paulo: Fundap, 1996.

ARRETCHE, M. Mitos da descentralizacdo: mais democracia e eficiéncia nas politicas ptblicas. Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais, 11(31): 44-67, 1996.

ARRETCHE, M. Estado Federativo e Politicas Sociais: determinantes da descentralizacdo. Rio de Janeiro, Sdo
Paulo: Revan, Fapesp, 2000.

ARRETCHE, M. Democracia, Federalismo e Centralizagdo no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, Editora Fiocruz, 2012.

ARRETCHE, M. (Coord.). Capacidades Administrativas dos Municipios Brasileiros para a Politica Habitacional.
Brasilia: Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de Habitacdo, 2013.

BELSITO, B. G. & VIANA, E B. O limite de comprometimento da receita corrente liquida em contratos de parceria
publico-privada. Revista do BNDES, 39: 123-160, 2013.

BERAMENDI, P Federalism. In: BOIX, C. & STOKES, S. C. (Eds.). The Oxford Handbook of Comparative Politics.
New York: Oxford University Press, 2009.

BLONDAL, J. R. International Experience Using Outsourcing, Public-Private Partnerships, and Vouchers. Washington:
IBM Center for the Business of Government, 2005.

BOURGON, J. Finalidade publica, autoridade governamental e poder coletivo. Revista do Servico Publico, 61(1):
5-34, 2010.

BRASIL. Ministério da Administracdo e Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Brasilia: Mare, 1995.

BRASIL. Senado Federal. Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil. Brasilia: Saraiva, 2006.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo. Secretaria de Gestdo. Relacbes de Parceria entre Poder
Ptiblico e Entes de Cooperagdo e Colaboragdo no Brasil. Brasilia: MPOG, Seges, 2010.

BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil [1946]. Disponivel em: http://presrepublica.jusbrasil.com.
br/legislacao/92058/constituicao-d. Acesso: 6 mar. 2014a.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Secretaria Federal de Controle Interno. Termos de Parceria firmados
pelo Ministério da Justica com Oscips entre os exercicios de 2008 a 2011. Relatdrio de Auditoria Especial n.
00190.009683/2011-31. Disponivel em: <http://sistemas2.cgu.gov.br/relats/uploads/5728 %20Termos%20
de%20Parceria%20-%20MJ.pdf>. Acesso em: 13 mar. 2014b.

BRASIL. Secretaria Geral da Presidéncia. Participacdo Social no Brasil: entre conquistas e desafios. Brasilia:
Secretaria Geral da Presidéncia da Reptiblica, 2014c. Disponivel em: <https://novoportal.secretariageral.gov.
br/participacao-social>. Acesso em: 8 de ago. 2014.

BRASIL, E P D. & CARNEIRO, R. Os caminhos (e descaminhos) de democratizacdo das politicas urbanas: o que
ha de novo no Brasil contemporaneo? Cadernos Gestdo Ptiblica e Cidadania, 55: 11-42, 2010.



14

BRASIL SAUDE AMANHA

BRESSER-PEREIRA, L. C. Da administracdo putblica burocrética a gerencial. Revista do Servico Piiblico, 47(1):1-
28, 1996.

BRITO, B. M. B. & SILVEIRA, A. H. P Parceria ptiblico-privada: compreendendo o modelo brasileiro. Revista do
Servigo Ptiblico, 56(1): 7-21, 2005.

CARNEIRO, R. & MENICUCCI, T. M. G. Gestdo Ptiblica no século XXI: as reformas pendentes. Brasilia, IPEA, 2011.
(Texto para Discussao n. 1.686).

CARVALHO, E. D. C. Emprego publico e ocupacoes no servico ptiblico municipal nos anos 2000. In: CARDOSO
JR., J. C. (Org.). Burocracia e Ocupagdo no Setor Ptiblico Brasileiro. Rio de Janeiro, Ipea, 2011.

CHRISTENSEN, T. & LAEGREID, P The whole-of-government approach to public sector reform. Public Administra-
tion Review, 67(6): 1.059-1.066, 2007.

CHRISTENSEN, T. & LAEGREID, P Governance and administrative reforms. In: LEVI-FAUR, D. (Ed.). The Oxford
Handbook of Governance. Oxford: Oxford University Press, 2012.

COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS. Livro Verde sobre as Parcerias Publico-Privadas e o Direito
Comunitdrio em Matéria de Contratos Puiblicos e Concessoes. Bruxelas: CCE, 2004.

CORTES, S. M. V. Féruns participativos e governanc¢a: uma sistematizacdo das contribuicoes da literatura. In:
LUBAMBO, C.; COELHO, D. B. & MELO, M. A. (Orgs.). Desenho Institucional e Participagdo Politica: experiéncia
no Brasil contempordneo. Petropolis: Vozes, 2005.

COSTA, L. A. Insulamento Burocrdtico, Autonomia do Estado e Inser¢do Social: um estudo do Ministério da Satide
na coordenagdo nacional do SUS, 2011. Tese de Doutorado, Belo Horizonte: Faculdade de Sociologia e Ciéncias
Humanas, Universidade Federal de Minas Gerais.

DI PIETRO, M. S. Z. Parcerias na Administragdo Piiblica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo e outras
formas. Sao Paulo: Atlas, 1997.

DUNLEAVY, P & HOOD, C. From old public administration to new public management. Public Money and
Management, 14(3): 9-16, 1994.

DUNLEAVY, P et al. New Public Management is dead: long live digital-era governance. Journal of Public
Administration Research and Theory, 16: 467-493, 2005.

FISHER, E Participatory governance: from theory to practice. In: LEVI-FAUR, D. (Ed.). The Oxford Handbook of
Governance. Oxford: Oxford University Press, 2012.

FUNG, A. Associations and democracy: between theories, hopes and realities. Annual Review of Sociology, 29:
515-539, 2003.

FUNG, A. & WRIGHT, E. O. Deepening democracy: institutional innovations in empowered participatory
governance. Politics and Science, 29(1): 5-41, 2001.

GOHN, M. G. Os conselhos municipais e a gestdo urbana. In: SANTOS JUNIOR, O.; RIBEIRO, L. C. & AZEVEDO, S.
(Orgs.). Governanga Democrdtica e Poder Local. Rio de Janeiro: Revan, 2004.

HOOD, C. A public management for all seasons? Public Administration, 69(1): 3-19, 1991.

HOOD, C. The New Public Management in the 1980s: variations on a theme. Accounting, Organizations and
Society, 20(2/3): 93-109, 1995.

HOOD, C. & PETERS, G. The middle aging of New Public Management: into the Age of Paradox. Journal of
Public Administration Research and Theory, 14(3): 267-282, 2004.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Perfil dos Municipios Brasileiros 2001. Rio
de Janeiro: IBGE, 2001.



Gestao Publica no Brasil do Século XXI 115

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Perfil dos Municipios Brasileiros 2008. Rio
de Janeiro: IBGE, 2008.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Perfil dos Municipios Brasileiros 2009. Rio
de Janeiro: IBGE, 2009.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Perfil dos Municipios Brasileiros 2011. Rio
de Janeiro: IBGE, 2011.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Perfil dos Municipios Brasileiros 2012. Rio
de Janeiro: IBGE, 2012.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Perfil de Informagcées Bdsicas Estaduais 2012.
Rio de Janeiro: IBGE, 2013.

KETTL, D. E A revolucéo global: reforma da administragdo do setor publico. In: BRESSER-PEREIRA, L. C. &
SPINK, P (Orgs.). Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005.

KHAIR, A. A Questdo Fiscal e o Papel do Estado. Sdo Paulo: Fundacédo Perseu Abramo, 2013.

KLINJ, E. H. New public management and governance. In: LEVI-FAUR, D. (Ed.). The Oxford Handbook of
Governance. Oxford: Oxford University Press, 2012.

LEVI-FAUR, D. From government to big governance. In: LEVI-FAUR, D. (Ed.). The Oxford Handbook of Governance.
Oxford: Oxford University Press, 2012.

LIMA JR., O. B. As reformas administrativas no Brasil: modelos, sucessos e fracassos. Revista do Servigo Ptiblico,
2, ano 49: 5-30,1998.

LOPEZ, E G. & BARONE, L. As Entidades sem Fins Lucrativos e as Politicas Publicas Federais: tipologia e andlise
de convénios e organizagdes (2003-2011). Brasilia: Ipea, 2013. (Texto para Discussdo n. 1.896)

LOPEZ, E G. & BUENO, N. S. Transferéncias Federais a Entidades Privadas sem Fins Lucrativos (1999-2010). Rio
de Janeiro: Ipea, 2012. (Texto para Discussédo 1.778)

LOUREIRO, M. R. Radiografia da alta burocracia federal brasileira: o caso do Ministério da Fazenda. Revista do
Servigo Publico, 4, ano 49: 47-83, 1998.

LYNN JR., L. E. Public management: a concise history of the field. In: LYNN JR., L. E. & POLLITT, C. (Eds.). The
Oxford Handbook of Public Management. Oxford: Oxford University Press, 2007.

LYNN JR., L. E. The many faces of governance: adaptation? Transformation? Both? Neither? In: LEVI-FAUR, D.
(Ed.). The Oxford Handbook of Governance. Oxford: Oxford University Press, 2012.

MANNING, N. et al. Reformas de Gestdo Publica: o que a América Latina tem a aprender com a OCDE? In:
MEDEIROS, P C. & LEVY, E. (Orgs.). Novos Caminhos da Gestdo Piiblica: olhares e dilemas. Rio de Janeiro,
Brasilia: Qualitymark, Consad, 2009.

MARCH, J. G. & OLSEN, J. P Rediscovering Institutions: the organizational basis of politics. New York: Free Press, 1989.

MARCONI, N. Uma radiografia do emprego publico no Brasil: andlise e sugest6es de politicas. In: LOUREIRO, M. R.;
ABRUCIO, E L. & PACHECO, R. S. (Orgs.). Burocracia e Politica no Brasil: desafios para o Estado democrdtico no
século XXI. Rio de Janeiro: FGV, 2010.

MORONTI, J. A. O direito a participacdo no governo Lula. In: AVRITZER, L. (Org.). Experiéncias Nacionais de
Participagdo Social. Sdo Paulo: Cortez, 2009.

NOGUEIRA, R. P & CARDOSO JR., J. C. Tendéncias e problemas da ocupacdo do setor publico brasileiro:
conclusdes parciais e recomendacdes de pesquisa. In: CARDOSO JR., J. C. (Org.). Burocracia e Ocupagdo no
Setor Publico Brasileiro. Rio de Janeiro: Ipea, 2011.



116

BRASIL SAUDE AMANHA

NUNES, E. A Gramdtica Politica no Brasil: clientelismo e insulamento burocrdtico. Rio de Janeiro, Brasilia: Jorge
Zahar, Enap, 1997.

PPP BRASIL: O OBSERVATORIO DAS PARCERIAS PUBICO-PRIVADAS. Procedimento de manifestacio de
interesse nos Estados: relatdrio sobre projetos de PPP em fase de estruturacdo via PMI, 2012. Disponivel em:
<http://pppbrasil.com.br/portal/content/ppp-brasil-divulga-relatorio-sobre-os-pmis-nos-estados-0>. Acesso
em: 25 fev. 2014.

OLIVEIRA, E A. Fundef e Sadde: duas experiéncias (virtuosas?) de descentralizacdo. In: REZENDE, E &
OLIVEIRA, E A. (Orgs.). Descentralizacdo e Federalismo Fiscal no Brasil: desafios da reforma tributdria. Rio de
Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung, 2003.

OLIVEIRA, E A. Politica Econémica, Estagnagdo e Crise Mundial: Brasil, 1980-2010. Rio de Janeiro: Beco do
Azougue, 2012.

PACHECO, R. S. A agenda da nova gestdo publica. In: LOUREIRO, M. R.; ABRUCIO, E L. & PACHECO, R. S.
(Orgs.). Burocracia e Politica no Brasil: desafios para o Estado democrdtico no século XXI. Rio de Janeiro: FGV, 2010.

PEREIRA, L. D. A gestdo da forca de trabalho em saide na década de 90. Physis — Revista de Satde Coletiva,
14(2): 363-382, 2004.

PESSOA, E. Estado, servigos publicos e emprego publico no Brasil: principais tendéncias nos anos 90. In:
ENCONTRO NACIONAL DE ECONOMIA POLITICA, VIII, 2003, Florianépolis.

PETERS, B. Guy. Governance as political theory. In: LEVI-FAUR, D. (Ed.). The Oxford Handbook of Governance.
Oxford: Oxford University Press, 2012.

PIERRE, J. New Governance, New Democracy? Gothenburg: University of Gothenburg, mar. 2009. (QOG Working
Paper Series 4)

PIRES, D. Reestruturagdo Produtiva e Trabalho em Satide no Brasil. Sdo Paulo: Annablume, 2008.

POLLITT, C. Decentralization. In: FERLIE, E.; LYNN JR., L. E. & POLLITT, C. (Eds.). The Oxford Handbook of
Public Management. Oxford: The Oxford University Press, 2007.

POLLITT, C. & BOUCKAERT, G. Avaliando reformas da gestdo publica: uma perspectiva internacional. Revista
do Servigo Publico, 53(3): 5-30, 2002.

POLLITT, C. & BOUCKAERT, G. Public Management Reform: a comparative analysis. New York: Oxford University
Press, 2004.

POGREBINSCHI, T. Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas para Grupos Minoritdrios. Rio de Janeiro: Ipea,
2012. (Texto para discussdo n.1.741)

POGREBINSCHI, T. & SANTOS, E Participacdo como representacdo: o impacto das conferéncias nacionais de
politicas publicas no Congresso. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, 54(3): 259-305, 2011.

PRZEWORSKI, A. O Estado e o cidaddo. In: BRESSER-PEREIRA, L. C.; WILHEIN, J. & SOLA, L. (Orgs.). Sociedade
e Estado em Transformagdo. Sao Paulo: Editora Unesp, 1999.

RAICHELIS, R. Intervengéo profissional do assistente social e as condi¢des de trabalho no Suas. Servigo Social
& Sociedade, 104: 750-772, 2010.

REZENDE, E C. As reformas e as transformacoes no papel do Estado: o Brasil em perspectiva comparada. In:
ABRUCIO, E L. & LOUREIRO, M. R. (Orgs.). O Estado numa Era de Reformas: os anos FHC - Parte 1. Brasilia:
MB Seges, 2002.

SKELCHER, C. Public-Private Partnerships and hybridity. In: FERLIE, E.; LYNN JR., L. E. & POLLITT, C. (Eds.).
The Oxford Handbook of Public Management. Oxford: The Oxford University Press, 2007.



Gestao Publica no Brasil do Século XXI

SMITH, S. R. NGOs and contracting. In: FERLIE, E.; LYNN JR., L. E. & POLLITT, C. (Eds.). The Oxford Handbook
of Public Management. Oxford: The Oxford University Press, 2007.

SOUZA, C. Federalismo, desenho constitucional e instituicoes federativas no Brasil pds-1988. Revista Sociologia
Politica, 24: 105-121, 2005.

STOKER, G. Governance as theory: five propositions. International Social Science Journal, 50(1.555): 17-28, 1998.

TATAGIBA, L. Conselhos gestores e a burocratizacdo das politicas publicas no Brasil. In: DAGNINO, E. (Org.).
Sociedade Civil e Participagdo Social no Poder Local. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2002.

TORRES, M. D. E Agéncias, Contratos e Oscips: a experiéncia brasileira. Rio de Janeiro: FGV, 2007.

TOURINHO, R. A atuagdo do Ministério Publico do Trabalho no combate a terceirizagdo do sistema carcerdrio
no Brasil. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (Redae), 13: 1-10, 2008.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Acérddo 3.025/2010: plendrio. Relatério de levantamento. Fiscalis
814/2010. Avaliacdo da estrutura de recursos humanos voltada para a andlise da prestacdo de contas de
transferéncias voluntarias da Unido. Disponivel em: <www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:tribunal.contas.uniao
;plenario:acordao:2010-11-10;3025>. Acesso em: 12 fev. 2014a.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério de Auditoria Operacional: TC 018.739/2012-1. Transferéncia
do gerenciamento de servicos publicos de satide a organizacdes sociais. Falhas. Determinagdes e recomendagoes.
Monitoramento. Disponivel em: <www.jusbrasil.com.br/diarios/62587424/dou-secao-1-05-12-2013-pg-326>.
Acesso em: 4 mar. 2014b.

VINCENT, A. Theories of State. Cambridge: Blackwell Publishers, 1987.

WAMPLER, B. InstituicOes participativas como enxertos na estrutura do Estado: a importéncia de contextos, atores
e estratégias. In: PIRES, R. R. C. (Org.). Efetividade das Instituicdes Participativas no Brasil. Brasilia: Ipea, 2011.

WILLIANSON, O. E. Transaction-cost economics: the governance of contractual relations. Journal of Law and
Economics, 22(2): 233-261, 1979.

117



