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EDITORIAL

A RECONSTRUGAO DO ESTADO BRASILEIRO: RETOMANDO A TRAJETORIA POLITICO-
INSTITUCIONAL DELINEADA PELA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 (CF/88)

Ricardo Carneiro?!

Apds duas edicoes temdticas que tiveram como objetos, respectivamente, o planejamento
governamental e as compras governamentais, esta terceira edicdo da revista Campo de
Publicas: Conexdes e Experiéncias direciona a atencdo para a tradicao e os desafios do Campo
de Publicas e a contribuicdo da Escola Professor Paulo Neves de Carvalho da Fundacdo Jodo
Pinheiro a sua construcdo. Trata-se de uma tematica sintonizada com o atual momento
vivenciado pelo pais, que permite pensar na retomada do pacto civilizatério inscrito na
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). Apds um quadriénio tipificado por uma agenda politica
de desmantelamento do Estado, que caracteriza o Governo de Jair Bolsonaro, Luis Inacio Lula
da Silva retorna a Presidéncia da Republica, para cumprir seu terceiro mandato, com uma
agenda politica até o momento compromissada com a necessdria e impostergavel
reconstru¢ao do Estado.

Duas questdes importam na contextualizagdo da tematica proposta. A primeira tem a
ver com a discussdo sobre o papel do Estado na modernidade, permeada por visdes
conflitantes que remetem perspectivas tedricas e ideoldgicas distintas. A segunda remete a
concepgao de Estado inscrita na CF/88 e aos esforgos no sentido de conferir-lhe concretude, os
guais conformam um processo ndo linear, porque suscetivel a descontinuidades e corre¢des
de rota, refletindo os rumos impostos nas agendas publicas dos governos que se alternam
desde os anos 1990, seguindo o rito democratico.

O papel mais apropriado para o Estado nas modernas sociedades capitalistas - aquilo
gue ele deve fazer ou se espera que faga -, constitui tema polémico e, como tal, distante da
perspectiva de se alcangar uma visdo consensual. Para Przeworski (1996, p. 117), os debates
sobre a questdo “giram em circulos, nos quais os argumentos quanto as falhas de mercado sao
contrapostos por argumentos quanto as falhas da regulagao” estatal. Avangando além dessas
controvérsias, Hirschman (1996) pondera que a abordagem do papel do Estado sé faz sentido,
quer do ponto de vista tedrico ou pratico, se for relacionada a formas particulares de

organizagao da sociedade, o que remete aos contextos especificos nos quais estas se inserem.

1 Doutor em Ciéncias Humanas: Sociologia e Politica pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).
Pesquisador da Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP). Editor-adjunto da Revista Campo de Publicas: Conexdes e
Experiéncias.
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As formas que a intervencdo do Estado assume ou pode assumir dependem da
configuracdo da ordem politica e institucional vigente, a qual demarca, em linhas gerais, a
definicdo de suas func¢des e de sua arquitetura organizacional. Nesse sentido, a trajetdria do
Estado brasileiro conhece uma inflexdao expressiva no quarto final do século passado, advinda
da promulgacdo da CF/88. Articulada a retomada da institucionalidade democratica e de seu
aprofundamento por meio da previsao de canais e mecanismos variados de interlocucdo entre
a sociedade e o Estado, sdo introduzidas, pelo texto constitucional, outras inovacdes de grande
envergadura que, de um lado, alargam o escopo das atribuices e competéncias do Estado,
especialmente na area social, com a definicdo de direitos sociais de cunho universalizado, e, de
outro, indicam a reestruturacdo da administracdo publica consonante as premissas do modelo
burocrdtico weberiano. Desde a redemocratizacdo, sdo esses os principais eixos que balizam a
conducdo da atividade governativa no pais.

As prioridades e os objetivos mais gerais das agendas publicas dos governos que se
sucedem no tempo, ainda que informadas pela CF/88, tém sido permeadas por revisées
periddicas, de intensidade variada, refletindo ora uma orientacdo politica pré-mercado,
sintonizada com o cunho liberal de seu capitulo da ordem econ6mica, ora uma orientacao
mais progressista, afinada com as premissas do Estado de Bem Estar Social presentes em seu
capitulo da ordem social. H3, contudo, um trago comum a todos eles, representado pela
prioridade conferida a estabilidade monetaria no delineamento da politica macroecondémica.

A orientacdo pré-mercado transparece com nitidez no Governo Collor de Melo, cuja
agenda publica se estrutura em torno da promog¢do do ajuste econOmico, envolvendo
desregulamentagao, desestatizacdo e abertura externa da economia. Parcialmente revista
durante o Governo Iltamar Franco, essa orientagdo prevalece nos dois Governos Fernando
Henrique Cardoso, cuja atuagdao é marcada pela implementagao do Plano Real, ao lado de
iniciativas reformistas voltadas ao “enxugamento” do Estado, com o aprofundamento das
privatizacdes e a implementa¢do de uma reforma administrativa afinada com as proposi¢des
gerencialistas da Nova Gestdao Publica. No entanto, a despeito da énfase dada a pauta
econdmica, assiste-se no periodo a moldagem de escorgos de politicas sociais confluentes com
a prescrigao constitucional.

A eleicao de Luis Inacio Lula da Silva para dois mandatos presidenciais consecutivos
enseja a adogao de uma agenda publica de orienta¢do progressista, que procura combinar a
promoc¢do do crescimento econdmico com a busca pela maior inclusdo social. Os dois
Governos Lula ampliam de forma muito expressiva o rol de dreas, politicas e programas que
compdem sua agenda publica, avancando além das temadticas tradicionais, como saude,

educacdo e assisténcia social, com a incorpora¢do de novas tematicas, como a habitacdo de
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interesse social e a seguranca alimentar, dentre outras. Destacam-se a¢des no sentido de
reforcar os mecanismos de protecao social e redistribuicdo de renda, bem como de promocao
da formalizacdo das relacdes de trabalho. Ao lado disso, assiste-se a ampliacdo e a
reconfiguracdo da arquitetura participativa, o que pode ser ilustrado pelas conferéncias
nacionais, alargadas em numero e escopo tematico. A ampliacdo e o aprofundamento da
intervencdo estatal, por sua vez, requerem uma readequacdo do aparato organizacional da
administracdo publica na direcao de construcdo de capacidade estatal, em que “é perceptivel
o esforco de atender as prescricOes referentes a profissionalizacdo da burocracia” (CARNEIRO;
BRASIL, 2021, p. 19) do texto constitucional. Trata-se de movimento que se espraia pelos niveis
subnacionais de governo refletindo a descentralizacdo das politicas publicas na drea social. O
primeiro Governo Dilma Rousseff expressa, em linhas gerais, uma continuidade da agenda
publica herdada dos Governos Lula.

A crescente turbuléncia do ambiente politico-institucional, que se configura a partir
das denominadas “jornadas de junho de 2013” e da deflagracdo das operacbes da Lava Jato,
desemboca no impeachment da presidente Dilma Rousseff, reeleita para um segundo mandato
presidencial em 2014. Com sua substituicdo por Michel Temer, em 2016, encerra-se o ciclo de
expansao do intervencionismo estatal que caracterizou os governos petistas, responsaveis pela
ampliagdo em uma escala sem precedentes do repertério de politicas sociais e da arquitetura
participativa.

Com o Governo Michel Temer, retorna com for¢a ao pais a agenda de orientagdo pro-
mercado, de nitida inspiragdo neoliberal. Direcionada formalmente para a promogdo de um
ajuste fiscal como estratégia para a retomada do crescimento, essa inflexdo na agenda traz em
seu bojo o “desmonte ou esvaziamento gradativo de politicas publicas e a desconstru¢do da
capacidade técnico-administrativa e relacional do Estado” (CARNEIRO; BRASIL, 2021, p. 25). A
aprovacdo da Emenda Constitucional n. 95/2016, introduzindo um teto para a expansdo das
despesas primarias do governo, emblematiza uma gestdao marcada por cortes ou redugées do
orcamento, flexibilizacdo de regras, com destaque para a legislagao trabalhista, e fragilizacao
do aparato estatal e dos instrumentos de politicas publicas, em especial nas areas social e
ambiental.

O reformismo neoliberal do Governo Michel Temer vai ser amplificado e aprofundado
pelo Governo Jair Bolsonaro, por meio da ado¢do de uma agenda publica de transformacdo
radical do Estado, a qual vai “na contramdo dos esfor¢os anteriormente empreendidos de
conferir materialidade aos dispositivos civilizatérios do texto constitucional” (CARNEIRO;
BRASIL, 2021, p. 29). O desmantelamento de politicas publicas afeta praticamente todas as

principais areas de intervencao estatal, levando a reduc¢do de direitos e da provisdo de bens e
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servicos bdasicos a populacdo. Destacam-se, como emblematicas do processo, as politicas
relacionadas aos povos origindrios e a0 meio ambiente. Em sentido oposto a criacdo de
capacidade estatal promovida pelos governistas petistas, ganha corpo a fragilizacdo das
estruturas organizacionais e dos instrumentos que ancoram a atividade governativa,
envolvendo a desarticulacdo da arquitetura participativa forjada ao longo das décadas
anteriores. Ao lado disso, assiste-se ao tensionamento do Estado Democratico de Direito, com
a instauracao de um ambiente de crescente instabilidade politica e institucional.

E nesse ambiente politico-institucional marcado pela instabilidade que se da a eleicdo
de Luis Indcio Lula da Silva para um novo mandato presidencial. O terceiro Governo Lula
defronta-se com desafios de natureza variada, que vdo da criacdo de condicGes de
governabilidade politica ao enfrentamento de déficits multidimensionais ndo equacionados na
area social, passando pela retomada do crescimento em articulacdo com a implementacao de
acoes capazes de lidar com os agudizados problemas relacionados a protecdo ao meio
ambiente. O retorno a uma concepcdo de Estado sintonizada com o texto constitucional
implica ndo apenas a remontagem, mas o alargamento e o aperfeicoamento de politicas
publicas e de instrumentos de gestao, além da reconstrucdo de capacidade técnica e relacional
do aparato estatal, em contraponto frontal ao desmantelamento da administracdo publica dos
Governos Michel Temer e Jair Bolsonaro. Recéme-iniciado, o novo governo Lula parece
compromissado com uma agenda publica ao mesmo tempo inclusiva, democratica e
ambientalmente responsavel, o que se insinua no relangamento de programas e projetos que
foram marcantes em suas gestdes anteriores e no esfor¢o para a retomada dos mecanismos
de participagdo social.

A trajetdria do Estado brasileiro no periodo subsequente a edi¢cdo da CF/88 revela-se,
portanto, um laboratério extremamente rico de experiéncias relacionadas a administracdo
publica, tanto no nivel federal quanto subnacional de governo, envolvendo a formulagdo e
implementacdo de politicas publicas, os instrumentos de gestdo e as interfaces com a
sociedade, entre outros aspectos. Esse laboratdrio tem sido devidamente explorado pela
investigacdo académica, a partir de dreas de conhecimento diversas — administracao publica,
politicas publicas, gestdo publica e gestdo social - e multiplas chaves analiticas. O adensamento
dos debates e da produgcdo em torno das referidas tematicas confere identidade ao
denominado Campo de Publicas, ainda em construgdo, cuja contribuicdo para a compreensao
da atuagdo estatal no pais é objeto desta edi¢do da revista. Seu conteudo engloba entrevistas
com duas pesquisadoras de reconhecido renome na darea, tanto no plano nacional quanto
internacional, e 12 artigos, distribuidos pelas se¢des “Conexdes Académicas” e “Conexdes

Praticas”.
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A primeira entrevista, que abre a secdo “Conexdes Académicas”, foi realizada com
Marta Ferreira Santos Farah, pesquisadora e professora titular da Escola de Administracdao de
Empresas de Sao Paulo da Fundacdo Getulio Vargas. Sua temdtica mais geral versou sobre o
Campo de Publicas, enfocando as tradi¢cdes e os desafios da administracdo publica. Na analise
que faz da temadtica proposta, a entrevistada parte de uma recuperacdo histérica da
construcdo do Estado-Nacdo no pais e para perguntar: “O que aprendemos nesse processo?”
Como resposta, pondera que “Tratou-se sempre do resultado de disputas entre atores com
diferentes interesses e com ideias distintas do que era melhor para o pais. Disputa entre ideias
sobre o préprio Estado e sua estrutura, defendendo alguns mais Estado e outros menos
Estado, ao mesmo tempo que propunham diferentes estruturas administrativas e distintos
procedimentos de gestdao”. A seguir, sob esse pano de fundo mais geral, as questdes
abordadas na entrevista avancam na direcao da construcdo, da identidade e dos desafios do
Campo de Publicas, bem como de sua contribuicdo para o “esforco de reconstrucdo do Estado
e de suas instituicdes, da Administracdo Publica, das politicas publicas” no ambiente de “terra
arrasada”, que sintetiza o contexto politico-institucional herdado pelo novo Governo Lula.

A segunda entrevista, abrindo a se¢ao “Conexdes Praticas, foi realizada com Gabriela
Lotta, também pesquisadora e professora titular da Escola de Administracdo de Empresas de
Sao Paulo da Fundagdo Getulio Vargas. A tematica tratada gravita em torno das contribuigdes
e dos desafios da burocracia publica ao Estado brasileiro. De forma similar a Marta Farah, a
entrevistada parte de uma recuperagdo histdrica da administracao publica brasileira, em que
destaca sua heterogeneidade, caracterizada pela convivéncia de “ilhas de exceléncia, nas quais
o republicanismo é a ténica”, com “ilhas em que as relagdes pessoais sdo a tdnica do
funcionamento dos servicos publicos”. Pondera, entdo, que “esses tragos acabam
comprometendo a capacidade do Estado brasileiro, de garantir o que a Constituicdo prop0ds,
que é o fornecimento universal de servigos publicos numa ténica de direitos”. Em seguida,
adentra a discussdo de capacidade estatal, na qual coloca em relevo a importancia da
denominada burocracia em nivel de rua e, na sequéncia, da burocracia de nivel médio, no
tocante a dar concretude as agendas publicas dos diferentes governos. Ao final, aborda o
desafio de formular e implementar politicas publicas no contexto atual, em que considera o
Campo de Publicas como elemento imprescindivel, “porque nds precisamos de mais
profissionais bem formados, engajados com ethos publico e com motivagdao para poder
melhorar essa nossa administragdo publica tdo heterogénea [...] com as particularidades
I”.

brasileiras de uma sociedade desigual”. Nessa direcdo de se ter uma administra¢cdo publica

revestida de ethos publico, em sintonia com a burocracia weberiana, afirma que “Temos que
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ter programas de formacdo permanente da burocracia publica. A Fundacao Jodo Pinheiro é
importante nesse sentido. A ENAP também”.

O primeiro artigo da secao “Conexdes Tedricas” é um ensaio elaborado por Rosana de
Freitas Boullosa (UnB), intitulado “A disputa epistemoldgica como saida ontoldgica para o
campo de publicas”. A autora parte da premissa de que a sinonimia entre o campo de publicas
e o de estudos de politicas publicas “produz um conjunto variado de consequéncias”, tanto
positivas quando negativas. Direcionando o enfoque para as perdas, propde, no estudo da
guestdo, “uma desnaturalizacdo” das amarras entre os referidos campos, “numa discussao
mais ontoldgica do Campo de Publicas”.

Carla Bronzo (FJP) trata da “intersetorialidade no campo da gestdo publica” em artigo
intitulado “Complexidade, pensamento sistémico e intersetorialidade: aproximacdées tedricas”.
A autora aponta para a relacdo entre intersetorialidade, coordenacdo e problemas complexos
enquanto categorias analiticas, argumentando ser “relativamente escassa a abordagem que
relaciona tais elementos em modelos de analise de médio alcance, capazes de “conectar a
problematizacdo tedrica com a empiria” e de proporcionar “enquadramentos para
compreender as a¢gdes governamentais que se situam no marco de praticas colaborativas de
gestdo”. Isto posto, busca sintetizar “uma parte da discussdo tedrica sobre tais termos [...],
identificando sua relevancia e aplicagdo no campo pratico da gestdo de politicas publicas”.

Flavia de Paula Duque Brasil (FIP), Bruno Dias Magalhdes (FIP e UFMG), Fernando
Anelli (UFMG) e Leticia Péret (UFMG), os trés ultimos egressos da Escola de Governo da
Fundag¢do Jodo Pinheiro, direcionam a aten¢do para a contribuicdo desta instituigdo referente
a tematica da participagao social, por meio de trabalhos de conclusdo realizados no ambito dos
Cursos de Graduagdo e Mestrado. Em artigo intitulado “Participag¢do social: um balan¢o da
literatura a luz da contribuicdo dos estudos da Escola de Governo Prof. Paulo Neves de
Carvalho”, os autores fazem uma andlise de trabalhos com tal perfil, “compreendendo 65
resumos publicados entre 2000 e 2022”, na qual constatam a centralidade de trabalhos que
abordam instituicdes participativas, ao lado da “presenca das temadticas referentes aos
movimentos sociais e associativismo, e a gestdo e as politicas publicas sob a Odtica
participativa”. Mais além, relacionam a distribuicdo dessa producdo, “em seus focos
tematicos” com as “tendéncias e movimentos da literatura nacional sobre participa¢do social”
referente ao periodo que vai de 2000 aos dias atuais.

J4 Maria Paula Dallari Bucci (USP) examina a “trajetéria de pesquisa e algumas
contribuicdes da Abordagem Direito e Politicas Publicas”, considerando suas interfaces com o
Campo de Publicas. Em artigo intitulado “A Abordagem Direito e Politicas Publicas no Brasil”, a

autora argumenta que, em paises de “redemocratiza¢do tardia”, [...], a “atuacdo do direito
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para a producdo de resultados sociais” demanda “uma conceituacdo juridica mais precisa das
politicas publicas”. Essa demanda seria suprida pela perspectiva tedrica inscrita na Abordagem
Direito e Politicas Publicas, a qual proporcionaria “instrumental analitico util para sistematizar
as caracteristicas e os efeitos do direito integrado as politicas publicas”, o que, no caso
brasileiro, é visto como “parte do legado institucional democratico produzido [...] desde a
Constituicao de 1988".

A “descoordenacdo entre politica fiscal e gestdao publica na administracdo publica
brasileira” é analisada por Pedro Lucas de Moura Palotti (IPEA), Adauto Modesto Junior
(Ministério da Gestdo e da Inovagcdo em Servicos Publicos) e Francisco Gaetani (Ministério da
Gestdo e da Inovacdo em Servigos Publicos). Em artigo intitulado “A armadilha do algoritmo:
uma analise das razées do apartheid entre gestao publica e financas publicas na administracao
publica brasileira”, os autores questionam as razdes que justificariam o fato de as politicas
fiscal e de gestdo se parecerem “com azeite e vinagre”, no sentido de auséncia de
coordenacdo. A partir de revisdao de literatura sobre “gestdo publica e financas publicas no
Brasil”, recobrindo o periodo de 1995 a 2015, alinhavam entdo cinco explicacdes principais
para o fendmeno, dentre as quais “a reificacdo de uma armadilha cognitiva” [...] inibindo “o
aprendizado de politicas publicas na interse¢do de ambas as areas”, que designam como
“armadilha do algoritmo”.

Na sequéncia, comparece o artigo intitulado “Interpreta¢des sobre a (gestdo da)
qualidade na administragdo publica contemporanea”, elaborado por Fernando de Souza
Coelho (USP), Mauricio da Silva Correia (Prefeitura Municipal de Sdo Paulo) e Paulo Henrique
Rocha Faleiro (Gestor Governamental do Estado de Goids). Recorrendo a revisdo de literatura,
especialmente a internacional, os autores discutem o “conceito de qualidade na Administracdo
Publica Contemporanea (APC), mostrando seu cardter polissémico e em constante
“(re)definicdo desde meados da década de setenta, com o advento do paradigma da New
Public Management (NPM)”. Nesse sentido, percorrem as mudancas de paradigma das
reformas empreendidas pela e na administracdo publica contemporanea, do gerencialismo ao
modelo da Governanga Publica, com foco em seus desdobramentos no tocante a interpretagao
de qualidade no setor publico. A partir da revisao feita, buscam organizar essas interpretacdes
“e desvelar, ilustrativamente, suas apropriacdes/aplica¢es no setor publico brasileiro”.

Fechando a se¢do “Conexdes Académicas” tem-se o artigo intitulado “Centralidade das
liderancas publicas no desenvolvimento de capacidades estatais”, elaborado por Kamila Pagel
Oliveira (FJP) e Monica Bernardi (FJP), ambas egressas da Escola de Governo da Fundagdo Jodo
Pinheiro. Seu propdsito consiste em examinar a “importancia da atuacdo e das competéncias

das liderancgas publicas para o aprimoramento das capacidades estatais”. Apds a discussdo do
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conceito de capacidade estatal, as autoras direcionam a andlise para a abordagem das
“competéncias das liderangas publicas na gestao publica contemporanea” e, na sequéncia,
para o papel da “lideranca para a construcdo e a manutencao da capacidade estatal”. Como
conclusdo, atribuem a lideranca “uma contribuicdo fundamental para a construcao e
manutencdo da capacidade estatal”.

O trabalho intitulado “Interfaces entre o Direito e a Administracdo Publica a partir da
perspectiva do direito administrativo vivo”, elaborado por Ana Luiza Gomes de Araujo (FJP),
Maria Coeli Simdes Pires (UFMG) e Luciana Moraes Raso Sardinha Pinto (TCE/MG) abre a secdo
“Conex0Oes Praticas”. Na analise desenvolvida, as autoras conferem saliéncia ao conceito de
“direito administrativo vivo”, popularizado por Paulo Neves de Carvalho, e examinam sua
conexdo com a “atuacdo da Administracdo Publica”. Dessa andlise advém, como resultado, “a
relacdo de necessdria instrumentalidade do Direito em prol de uma administragdao publica
centrada na pessoa humana e atenta as necessidades dos cidadados”.

“Desenvolvimento em Minas Gerais — licdes da histdria e novas prioridades na
promocdo do desenvolvimento econdmico” é o titulo do artigo elaborado por Alexandre
Queiroz Guimardes (FJP) e Raimundo de Sousa Leal Filho (FJP). Os autores fazem, inicialmente,
uma recuperagao histérica da trajetéria do desenvolvimento econOmico estadual,
evidenciando o “papel critico desempenhado pela tecnocracia estatal mineira’ no processo. Na
sequéncia, examinam a mudang¢a “nos instrumentos e na capacidade de acdao do governo
estadual” referente a promog¢do do desenvolvimento, ocorrida apds a “crise econdmica de
1980”. A analise desemboca na discussdo do cenario recente, enfatizando “as oportunidades
gque se abrem, os instrumentos disponiveis e as principais linhas de ac¢do a serem
contempladas” na retomada de uma trajetdria desenvolvimentista para o estado.

A contribuicdo de Valdemir Pires se da com o artigo intitulado “Especificidades das
finangas publicas no nivel municipal: desafios pds-1988”. Na andlise empreendida, o autor
examina, de um lado, as diferencas entre as finangas publicas locais e as nacionais no Brasil, e,
de outro, “as vantagens e desvantagens, além dos desafios” que se fazem “presentes no
guotidiano do gestor orgamentdrio e financeiro nas cidades brasileiras”.

A esfera local de governo também é explorada por Agnez de Lelis Saraiva (FJP) no
artigo intitulado “Capacidade estatal para provisdao de politicas publicas: os municipios
mineiros e a educa¢do bdsica”. O objetivo da analise realizada consiste em responder a
seguinte pergunta: “como se estrutura a capacidade estatal dos municipios mineiros, nas
dimensdes capacidade de atendimento e de recursos instalados, para prover suas politicas de
educacdo badsica?”. Referenciado em um estudo de caso comparado, envolvendo quatro

municipios mineiros, o autor argumenta que a referida capacidade continua a apresentar
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significativa desigualdade intermunicipal, mesmo apds a reducao das disparidades “de receitas
e dos gastos em educacdo basica [...] provocadas pela institucionalizacdo dos fundos fiscais
Fundef/Fundeb”.

Finalizando a secdo “Conexdes Praticas”, tem-se o artigo intitulado “Governo aberto:
proposta e aplicacdo de um indice para andlise da aderéncia dos estados brasileiros aos
principios da open government partnership”, elaborado por Julianne Fonseca Peixoto (UFMG),
egressa do mestrado em Administracdo Publica da Escola de Governo da Fundacdo Jodo
Pinheiro, e Simone Cristina Dufloth (FJP). As autoras apresentam “uma proposta de indicador
sintético para a analise da aderéncia dos estados brasileiros aos principios de governo aberto
propostos pela Open Government Partnership — OGP (Parceria para o Governo Aberto)”.
Argumentam, na sequéncia, que mesmo sendo o Brasil um dos co-fundadores da OGP,
nenhum governo subnacional “implementou um governo plenamente aberto” para concluir
gue “a construcdo e o aprimoramento” do referido indice “poderdo auxiliar na identificacdo de
areas prioritarias de acdo e no monitoramento dos resultados de politicas publicas afins”

Esperando que os trabalhos que compdem a presente edicdo da revista possam
contribuir efetivamente para a construcdo da “boa sociedade” no Brasil, pensada e proposta

pela CF/88, desejo a todos e todas uma leitura proveitosa.
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ENTREVISTA
CAMPO DE PUBLICAS, TRADICOES E
DESAFIOS DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

MARTA FERREIRA SANTOS FARAH!

Roteiro de entrevista elaborado por Maria Isabel Araljo
Rodrigues (FJP) e Bruno Dias Magalhdes (F/P e UFMG)

Revisdo: Claudia Torres Lopes (FJP e UFMG).

MI|BM: A década de 2020 estd repleta de
marcos para o Estado brasileiro. No ano
passado, comemoramos o bicentendrio da
independéncia. Ja neste ano, o Departamento
Administrativo do Servico Publico - DASP
completa 85 anos, a Constituicdo Republicana
de 1988 completa 35 anos e o Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE), 28 anos. Paravocé, o que essa trajetoria
ensina a respeito da Administracdo Publica
brasileira? O que aprendemos e deixamos de

aprender?

MFSH: Inicialmente, gostaria de acrescentar um
outro marco, a Proclamacdo da Republica no
final do século XIX. E de lembrar que a trajetdria
gue se inicia com a independéncia foi marcada
pelo esforgo de construcdao da Nagao e de uma
identidade nacional, processo que inclui marcos

1 Professora titular da Escola de Administracdo de
Empresas de Sdo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas.

e iniciativas que transcendem a esfera politico-
institucional como a Semana de 22 e outros
movimentos na area cultural como o samba, a
Bossa Nova e a Tropicdlia. E ainda movimentos
sociais como as Ligas Camponesas dos anos 50 e
60, 0s movimentos sociais urbanos dos anos 70,
as Diretas Ja e as Jornadas de Junho de 2013.
Incluo essas referéncias para destacar que a
trajetéria da Administragdo Publica no pais ndo
pode ser entendida fora do contexto em que
esta inserida e das mudangas nesse contexto.

A construcdo da Nacdo, por sua vez, é também
a construcdo de um Estado Nacdo. E é nessa
perspectiva que devemos olhar para os
processos de montagem e de reorganizagao de
uma Administracdo Publica por meio da qual o
Estado exerce o poder sobre o territdrio sobre
o qual detém autoridade. O marco inaugural
foi a ruptura com a Administra¢cdo colonial,
com a criacdo de orgdos de administracdo
do Estado nascente. No periodo imperial,
prevaleceu uma administracdo centralizadora,
substituida

Velha por instituicdes administrativas que

gradualmente na Republica
estabeleceram um equilibrio entre o poder
central e os poderes locais. O maximo de
autonomia aos Estados —aos quais se reservava
a esfera da politica — era a contrapartida
da institucionalizacdo de regras técnicas na
administracao federal. A Revolucao de 30
buscou a recentralizacao do poder e cercear o
patrimonialismo que acabara prevalecendo na
Republica Velha, sob controle dos Estados. A
criacdo do DASP sinaliza o esfor¢o de separagao
entre administragdo e politica, como forma de
profissionalizar a administracdo publica, torna-
la eficiente e coloca-la sob direcdo de um poder
central. Desde entdo é possivel afirmar que a
Administracdo Publica no Brasil caminhou no

sentido da institucionalizacdo de estruturas
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e procedimentos impessoais e baseados em
regras claras e comuns para todos. Mas esse
processo foi acompanhado pela persisténcia
de tendéncias de captura da administragao por
interesses particularistas e patrimonialistas.
O trabalho de Edson Nunes sobre a gramatica
politica do Brasil expGe diferentes logicas de
relagdo Estado-Sociedade como diferentes
“solucdoes” dessa tensdo: o clientelismo, o
corporativismo, o insulamento burocratico e
o universalismo de procedimentos, de carater
democratico. Os periodos autoritarios foram em
geral marcados pela tentativa de solucdo dessa
tensdo pela separagdo entre administracao e
politica. Separacdo iluséria e que ndo resultou
naresolugdo do patrimonialismo. A Constituigdo
de 88 e a criacdo do MARE, por sua vez, podem
ser vistos como marcos fundamentais para a
Administracdo Publica brasileira nos periodos
mais recentes. A Constituicdo ao explicitar que
a Administracdo deve se subordinar a garantia
e extensdo de direitos a todos os cidaddos e
cidadas e a Reforma do Estado por procurar
diferenciar o que considera fun¢do do Estado
de atividades que podem ser delegadas a
organizagdes ndo-estatais, num processo que
busca, ao mesmo tempo, maior agilidade e

eficiéncia e valoriza¢do do servigo publico.

O gque aprendemos nesse processo? Espero que
tenhamos aprendido que essa trajetdria resulta de
um processo ao mesmo tempo técnico e politico. Que
as decisoes tomadas de implantacao e de reforma da
Administracao Priblica nesse longo percurso foram
resultantes de ideias e de interesses de atores (algumas
vezes atriges invisibilizadas) e que, nao foranm,
portanto, uma “evolucdao” puramente técnica no

sentido da melhor administracao.

Tratou-se sempre do resultado de disputas
entre atores com diferentes interesses e com

ideias distintas do que era melhor para o pais.

Disputa entre ideias sobre o préprio Estado
e sua estrutura, defendendo alguns mais
Estado e outros menos Estado, ao mesmo
tempo que propunham diferentes estruturas
administrativas e distintos procedimentos de

gestao.

MI|BM: Mais recentemente, um movimento de
estudantes, professores e praticantes, ampliou
0 canone da area de assuntos publicos, criando
o chamado Campo de Publicas. Vocé atuou
desde o inicio desta construgdo, tendo grande
protagonismo. Como vocé vé hoje o Campo de
Publicas? O que avangamos desde as mobiliza¢des
iniciais, que culminaram nas Diretrizes Curriculares
Nacionais em 2014 até o presente momento? O

que faltou ou ainda esta incipiente?

MFSH: O movimento que conduziu a criacao
do Campo de Publicas foi um processo que
resultou do reconhecimento pela comunidade
de professores, estudantes e praticantes, de
que as questdes publicas ndo sdo monopodlio
de uma unica disciplina ou campo de formacgao.
Num pais em que prevalece a regulacdo
estatal na educacdo superior, com forte
tradicdo corporativa no que diz respeito as
profissdes, essa comunidade respondeu ao
desafio de definicdo de Diretrizes Curriculares
de Administracdo Publica com a recusa da
reducdo do campo a Administracdo Publica
tal qual estd fora concebida originalmente
no Brasil e no Exterior. Isto porque o campo
desde os primeiros cursos de Administracao
Publica se expandira de forma a reconhecer a
que a questdo publica inclui a atuagdo “para
0 publico” por parte de organizacbes nao-
governamentais e entidades de advocacy e
mesmo de fundag¢des empresariais. E com isso,
a formacao deixara de se voltar exclusivamente
a servidores publicos e se expandiu também ao

incluir a politica publica como elemento central
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da formacdo no campo. Nos Estados Unidos,
por exemplo, varios cursos de Administracao
Publica se converteram em cursos de Public
Policy (Politica Publica), passando a enfatizar
a formacdo para resolucdo de problemas
publicos. No caso de nosso movimento do
Campo de Publicas, a realidade da propria
formacao ja ultrapassara o paradigma anterior.
Novos cursos ja existiam ultrapassando os
limites da Administracdao Publica “tradicional”,
como os de Gestdo de Politicas Publicas,
Gestdo Social e Politicas Publicas. As Diretrizes
Curriculares precisavam refletir essa nova
realidade e o novo entendimento da questao
publica e da formacdo necessaria para
enfrentd-la. A luta pelas Diretrizes foi grande,
pois houve grande resisténcia de parte de
Conselhos Regionais de Administracdo que
equivocadamente defendiam implicita ou
explicitamente a tese de que “é tudoigual”, sem
reconhecer a identidade da 4rea publica — tanto
da Administragao Publica como do novo campo
em formacdo. A luta pela formacao foi marcada
ainda pela defesa de um nucleo comum a todas
as modalidades de formacdo “sobre e para
a questdo publica”, mas de forma a manter a
flexibilidade de diferentes arranjos e énfases
curriculares. Entendo que este nucleo comum
articula o par Administracdo/Gestdo Publica —

Politica Publica/Ag¢do Publica.

Assim, a nossa luta — de toda essa comunidade
— que duron anos (e ainda persiste), foi pelo
reconbecimento da identidade do campo como nma
tdentidade multidisciplinar que admite diferentes
énfases nos cursos de formagdo. Essa luta que
teve inicio em torno das Diretrizes Curriculares
especificas e teve continuidade na defesa de nm

ENADE priprio, certamente nao se concluin.

No nivel da prépria graduagdo, houve

recentemente tentativas de retrocessos, com

pressdes para a volta a uma Diretriz Unica para

Administracdo e Administragdo Publica.

MI|BM: Uma discussdo ainda em grande
medida aberta na comunidade internacional é
sobre a natureza, isto €, a identidade das areas
que compdem o que chamamos no Brasil de
Campo de Publicas, notadamente as politicas
publicas, a administracdo publica, a gestdo
publica e a gestdo social, com todas as demais
areas disciplinares que circundam esse nucleo,
por assim chama-lo. Vocé vislumbra uma
identidade para o Campo de Publicas brasileiro?

MFSH: Mencionei a questdo da identidade
multidisciplinar na questdo anterior, ao me
referira graduacdo, mas acho que cabe agregara
essa discussao reflexdes sobre a pds-graduacao.
O Campo inclui cursos de pods-graduacdo, os
quais ja existiam na Administragdo Publica
e na Ciéncia Politica. Mais recentemente,
comegam a se constituir cursos de mestrado
e de doutorado nos “novos programas”
multidisciplinares de Gestdo Social, Gestao de
Politicas Publicas e de Politicas Publicas nao
vinculadas a departamentos de Ciéncia Politica,
de carater marcadamente multidisciplinar.
Nessa frente, o proximo desafio que tende
a emergir é o do reconhecimento de uma
identidade original multidisciplinar, que sirva
de base para que pesquisadores, professores,
estudantes e praticantes se reconhecam como
parte de uma comunidade. O percurso tende
a ser longo se formos nos basear na longa
trajetdria de batalha por reconhecimento da
area de Administracdo Publica na entidade
que reulne programas de pods-graduacdo em
Administracdo Publica e de Empresas, Turismo
e Ciéncias Contdbeis (ANPAD).

entidade exista ha mais de 20 anos, faz apenas

Embora a

cerca de cinco anos que Administracdo Publica

foi incluida no nome da entidade, refletindo
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o reconhecimento tardio de que essa tem
uma identidade prépria (entidade hoje que se

conecta ao Campo de Publicas).

Outro desafio importante é a abertura do
Campo de Publicas para conexdes e trocas com
outros campos e disciplinas que tém interface
com politicas publicas, politicas sociais e com
o estudo da acdo publica. Embora ja seja
possivel identificar o Campo de Publicas como
Campo, uma vez que ha um objeto comum,
entidades, congressos e encontros especificos
e uma comunidade discursiva que se reconhece
como integrante do campo, ha producdo de
conhecimento e formagdao em outras areas
gue dialogam com a producdo e o “fazer” de
nosso campo, com um saber singular sobre
setores como saude, educacao, infraestrutura,
assisténcia social. E a contribuicdo para a
realidade sé se completa com a contribuicao
desses outros saberes, assim como do saber de

guem vivencia os problemas publicos.

MI|BM: E do ponto de vista da pratica? Quem
sdo as(os) praticantes do Campo de Publicas
para vocé? E uma prdatica profissional, no sentido
de haver uma ou mais profissdes que possuem
competéncias, jurisdicdes e saberes especificos?

MFSH: Este é um tema complexo em um pais
gue é marcado pelo corporativismo em relacdo
as profissdes e cuja historia é caracterizada pela
resisténcia de alguns campos de conhecimento
— enquanto delimitadores de profissbes — a

abertura de novos campos.

No Campo de Priblicas, lutamos pela abertura a
contribuigdao de vdrios formatos de cursos e diferentes
énfases, mas preservando um nicleo comum, em
torno da questao priblica — do interesse priblico -,
mais espectficamente em torno de dois eixos — gestio
piiblica/ administracao piiblica e politica piblica/

agdo priblica.

Precisariamos em relacdo a pratica, a defesa de
algo similar, em que se mantenha a identidade
comum, distinta de outras “profissdes”, mas com
abertura para diversas énfases. Se as mudancgas
que estdo ocorrendo no mundo do trabalho
nao alterarem a estrutura atual de definicdo de
profissdes no Brasil, nossa luta deve continuar
a ser pelo reconhecimento da pluralidade.
De énfases formativas e de possibilidades de
insercdo no mercado de trabalho: no setor
publico, em organizacdes ndo governamentais
(ONGs),
organismos internacionais, em entidades de

em fundagbes empresariais, em
advocacy, em movimentos sociais, em partidos
politicos e em novas formas de organizacdes
que estdo se constituindo. Além da questao da
identidade, é preciso refletir seriamente sobre
os desafios da conexao de nosso campo com o
posicionamento da sociedade e dos governos

em relagdo ao Estado e as questdes publicas.

MI|BM: E quais sdo estes desafios? Como
as(os) pesquisadoras(es), as(os) estudantes,
as(os) praticantes podem melhor se preparar

para contribuir com sua superagao?

MFSH: A polarizacdo, de um lado, e as tentativas
de desestabilizacdo da democracia ocorridas
no Brasil nos ultimos anos n3ao devem ser
minimizadas. Devem ser, inclusive, objeto
de estudo pelo nosso Campo de Publicas. A
formacdo em Administracdo Publica e no Campo
de Publicas s6 se expandiu no Brasil apds a
democratizacdo, ganhando maior impulso
sobretudo na segunda metade dos anos 2000.
Este movimento de expansdo teve fortes
conexdes com a visdao hegemonica do Estado e
de seu papel para o desenvolvimento econémico
e social e para a sua contribuicdo para a
garantia de direitos. Varios trabalhos apontam
a contribuicdo do Campo de Publicas para a

expansao de medidas governamentais que
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procuraram garantir o crescimento do ensino
superior e do acesso de jovens a universidade.
Mas houve ainda medidas especificas voltadas
a formacgdo na drea publica. Este movimento foi
acompanhado pela expansao de oportunidades
de absorcdo de egressos pelo setor publico,
por ONGs, entidades de advocacy e fundacgdes
empresariais ligadasaquestdes publicas. A partir
dos ultimos anos da década de 20, no entanto,
o que se viu foi um movimento contrario. No
ensino superior, houve desvalorizacdo, quando
ndao desmonte de estruturas, paralizacdo de
algumas dareas, cortes no orgamento. O mesmo
ocorreu em entidades de pesquisa e de apoio
a pesquisa. Especificamente em relacdo ao
Campo de Publicas, este foi afetado pelo clima
de desvalorizacdo do Estado e da “pauta”
de direitos, e, na alocacdo de recursos para
pesquisa, pelasubordinacdo das Ciéncias Sociais
Aplicadas, assim como das Humanidades, a
temas com conteudo tecnoldgico e hard. Nesse
periodo recente, foi dificil responder a alunos e
alunas desesperancados diante do que sentiam
como auséncia de perspectivas em relagdo a
seus sonhos de “melhorar o mundo” e a seus
projetos pessoais de carreira na area “publica”.
A elei¢do presidencial de 2022 que reconduziu
o presidente Lula ao Planalto, como resultado
de uma frente prdé-democracia, permite
acreditar que voltaremos a ter a questdo
publica como um dos eixos de atuagdo de um
Estado que recupera o protagonismo na area
social. Embora a situacdo encontrada seja de
terra arrasada e os desafios sejam enormes, o

Campo de Publicas persiste, resiste.

Espera-se que as condigoes desfavoraveis do periodo
anterior deixem de existir. Que haja novamente apoio
a formagao “para a resolugao de problemas pitblicos”

e que jovens voltem a crer que hd perspectiva de
contribui¢do substantiva para a expansdo de direitos

e um horigonte de insercdo profissional.

Integrantes do campo estdo se envolvendo
desde ja nesse esforco de reconstrucdo do
Estado e de suas instituicdes, da Administracdo
Plblica, das politicas publicas. Se o nivel
de atividade econdmica se recuperar, se o
orcamento voltar a contemplar as areas de
humanidades e de Ciéncias Sociais Aplicadas,
maior condi¢do haverd para a revalorizagdo dos
cursos do Campo de Publicas. Assim como em
outras areas, a procura pelo ensino superior caiu
nos ultimos anos, sob o impacto do desmonte,

do aumento do desemprego e da pandemia.

Nds, pessoas ligadas a cursos do Campo de Piiblicas,
temos o dever de contribuir para a reconstrugao e

para a renovagdo da esperanga.

Além disso, diante da polarizagcdo, é preciso
ainda buscar caminhos de didlogo sempre que
possivel. Ao mesmo tempo que sera preciso
estudar elementos singulares desse momento
de polarizacdo: novas formas de acdo politica,
que incluem tanto o uso intenso de redes
sociais como o recurso a violéncia. Precisamos
analisar as repercussdes dessas praticas na
Administracdo Publica, nas Politicas Publicas e
na Agdo Publica. Os que estao envolvidos com a
pratica publica poderdo — espera-se — envolver-
se em projetos e atividades que respondam
também a anseios de contribuicdo para um
pais menos desigual, para uma gestao eficiente
e, a0 mesmo tempo, humanizada, para politicas
publicas a¢cdes publicas que ampliem direitos.
E que garantam ndo sd a vida, mas uma vida

digna.obrigado, estou sempre as ordens.
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HIBRIDISMOS (ONTOLOGICOS) E OPACIDADES (EPISTEMICAS) NA (BEM-SUCEDIDA)
CONSTRUCAO DO CAMPO DE PUBLICAS

Rosana de Freitas Boullosa®
Resumo

Este ensaio problematiza o Campo de Publicas como um processo de construcdo de sentidos e
significados que orienta uma comunidade de estudiosos e praticantes, mas também de
instituicdbes, em busca de uma identidade comum que os demarque cientifica e
profissionalmente. Neste processo, o Campo de Publicas construiu para si uma sobreposicao
com a noc¢do de “campo”, o qual vem sendo pluralmente compreendido como campo de
conhecimento, campo de praticas, campo de saberes, campo cientifico, dentre outros. A
sobreposi¢do Campo/campo produziu um conjunto variado de consequéncias que ndo podem
ser normalizadas, tampouco tomadas por dbvio. Os ganhos de tal amarragao, sobretudo os
iniciais, como os de mobilizagdo e reconhecimento, continuam sendo celebrados pela literatura,
o que concordo. No entanto, infelizmente, em detrimento de algumas perdas que também
precisariam ser estudadas. Este ensaio busca ajudar a preencher esta lacuna, problematizando
a sobreposicdo Campo/campo como produtora de hibridismos (ontoldgicos) e opacidades
(epistemolégicas). Argumenta-se, por fim, que sé enfrentando esta incémoda lacuna
conseguiremos alcangar t3o esperada densidade critico-analitica, que s6 um campo, sem
capitulagdo, mas com muita disputa, consegue reflexivamente construir.

Palavras-chave: Campo de Publicas. Campo cientifico. Ontologia. Disputas epistemoldgicas.

Abstract

This essay problematizes the “Campo de Publicas” as a process of constructing meanings and
significances that guides a community of scholars and practitioners, as well as institutions, in
search of a common identity that distinguishes them scientifically and professionally. In this
process, the Campo de Publicas has overlapped with the notion of "field," which has been
pluralistically understood as a field of knowledge, field of practices, field of expertise, scientific
field, among others. The Field/field overlap has produced a varied set of consequences that
cannot be normalized, nor taken for granted. The gains from such interconnection, particularly
the initial ones such as mobilization and recognition, continue to be celebrated in the literature,
which | agree with. However, unfortunately, at the expense of some losses that also need to be
studied. This essay seeks to help filling this gap by problematizing the Field/field overlap as a
producer of ontological hybridities and epistemological opacities. It is argued, in conclusion, that
only by confronting this uncomfortable gap can we achieve the long-awaited critical-analytical
density that only a field, without capitulation but with ample dispute, can reflexively construct.

Keywords: “Campo de Publicas”. Field of knowledge. Ontology. Epistemological debates.
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INTRODUCAO

O Campo de Publicas comecou a ser construido na primeira década dos anos 2000 e se
fortaleceu na década seguinte, a partir de um trabalho bem-sucedido de articulacdo e defesa
para elaboragdo de novas Diretrizes Curriculares Nacionais (DCNs) para os cursos de graduacao
em administracdo publica, gestdo publica, gestdo de politicas publicas, politicas publicas e
gestdo social — quase todos criados no contexto do Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (Reuni). Coordenadores(as),
professores(as) e alunos(as) desses novos cursos ndo queriam, justamente, serem identificados
e avaliados com base nos contetdos e métricas dos cursos de administracdo. Nesse momento,
a histdria das disputas entre as formag¢Ges em administracdo de empresas e administracdo
publica ganhava novos contornos, pois passava a se reorganizar em torno da ideia de que
estariamos lidando com dois campos de conhecimento distintos, e ndo com duas trajetdrias
formativas (PIRES et al., 2014; KEINERT, 2014; COELHO, 2019). Com a entrada de tantos novos
atores em cena, tais disputas se descolavam do plano (meramente) deontoldgico para alcangar
o da episteme, a0 mesmo tempo em que reivindicavam para si uma autoridade sobre a
ontologia de um emergente novo campo de conhecimento. Ou pelo menos parecia ser esta a
proposta.

A formalizagdo dessas novas inten¢des se concretizou em abril de 2010, em ocasido de
uma audiéncia publica realizada no Conselho Nacional de Educacdo, quando, de acordo com
Fernando Coelho (2014), representantes de 14 destes novos cursos “aprovaram tal expressao,
sugerida pelo Prof. Valdemir Pires, como uma identidade para integra-los e mobiliza-los”
(COELHO, 2014, p.28). A etiqueta “Campo de Publicas” ainda foi por algum tempo explicada
muito mais como nomenclatura, articulagdo ou no maximo como uma rede. Como tal,
funcionava bem, pois, além de respeitar as diferencas entre os tantos cursos que nela se
engajavam (GONCALVES, 2014), contornava a tensdo desagregadora que poderia tomar corpo
em relagdo a uma possivel hierarquia entre os cursos em administracdo publica e os demais - ou
“conexos”, como diria Coelho (2014, p.28). Mas o processo de dar um nome, sobretudo um
nome proprio, carregava consigo um conjunto de valores e de intencGes que logo viria a tona,
sobrepondo-se as explicacdes iniciais em torno de uma ideia de chamamento histérico?.

Com o sucesso alcancado como articulagao, respaldado por conquistas concretas e
importantes, como as Diretrizes Curriculares Nacionais (DCNs), a nocdo de que o Campo de

Publicas representava algo além de uma simples articulagcdo ganhou rapidamente forga. Sua luta

2 N3o vou entrar nesta seara, mas n3o posso deixar de lembrar que o policy field de Harold Lasswell, guardada as
devidas proporg¢des, também comega com textos de grande apelo e tom convocatdrio (LASSWELL, 1951; 1970; 1971).



passava a ser explicada como impulsionada pela "afirmag¢do e reconhecimento de sua
identidade como campo autébnomo do conhecimento" (COELHO, 2014, p.29). Logo,
comegavamos a encontrar a sobreposi¢do entre Campo/campo nos discursos da comunidade e
em sua literatura mais especifica, que, talvez sem plena consciéncia, contribuiam para a
construcdo dessa relacdo. Mas afinal, quais seriam os significados e sentidos contidos nessa
substantivacdo do Campo de Publicas como campo? De qual ideia de campo, em minuscula,
estariamos falando? De campo de conhecimento, de campo formativo, de campo de saberes,
de campo cientifico ou de outras possiveis interpreta¢cdes? Quais seriam as implica¢Ges ao
nomear e delimitar esse processo de construcdo? De uma perspectiva critica (FISCHER, 2016;
BOULLOSA; PERES; BESSA, 2021), essa é uma questdo que nao pode ser considerada ébvia ou
naturalizada. Pelo contrario, investigar a sobreposicdo Campo/campo, desnaturaliza-la, como
tentaremos comecar a fazer aqui, pode nos ajudar a fortalecer ainda mais nossa prépria historia,
na qual lutas anteriores ainda ecoam na batalha competitiva pela demarcagdo que tanto
buscamos.

Um primeiro olhar critico, retrospectivado, nos mostra que, se, por um lado, a
sobreposicdo Campo/campo, sem duvida, impulsionou a busca por mobilizagdo e por
reconhecimento de muitos atores que se viam sem amparo ontolégico e conforto deontolégico,
ajudando a conformar uma ativa comunidade de estudiosos e praticantes; por outro, pode ter
influenciado o problema mais recorrentemente apontado na literatura sobre o Campo de
Publicas: seu ainda insuficiente desenvolvimento epistemoldgico (PIRES et al., 2014; FARAH,
2016a; 2016b; ETULAIN; SERAFIM; HOROCHOVSKI, 2018; COELHO, 2019; COELHO; ALMEIDA;
MIDLEJ; SCHOMMER; TEIXEIRA, 2020; BOULLOSA; PERES; BESSA, 2021; MAGALHAES, 2023). No
entanto, ambos 0os movimentos percebidos, expansdo e retracao, respectivamente, ndo podem,
porém, ser criticamente analisados como distintos entre si, pois eles vém sendo parte deste
mesmo processo social de construcdo de sentidos e significados (FISCHER, 2016), que envolvia,
por ébvio, tanto o mundo académico, quanto o profissional.

Esta amarracgdo que os estudos criticos fazem entre os maiores ganhos e as principais
perdas, trazida aqui para entender melhor o que estamos construindo, € um caminho que pode
nos ajudar a identificar o que eu chamarei aqui de “armadilha constituinte” do Campo/campo.
Este tipo de armadilha se cria em tensGes muito especificas entre os planos deontoldgico e
epistemoldgico, com reverberacgdes e fixacdo no plano da ontologia. O significado contido em
fixacdo é, porém, duplo: por um lado significa o I6cus onde essa armadilha se estrutura, de dificil
acesso, portanto; por outro, porém, carrega consigo a ideia de conserto, de reparo, deixando

uma possibilidade de coletivamente agirmos em tal armadilha constitutiva — o que, ja adianto



em consonancia com meu quadro valorativo, poderia ser alcangado por meio da promocdo de
um reflexividade (pragmatista).

Visto deste modo, esta armadilha pode ter nos aprisionado em uma experiéncia estreita
de aceleragdo identitaria, ou de institucionalizacdo precoce, que acabou produzindo algumas
fragmentacgdes (e lacunas) em nossos percursos de investigacdo conjunta, de aprendizagem e
de reflexividade que seriam necessdrios para uma ontologia que interpretativamente
sublinhasse os problemas de valor, facilitando as lutas demarcatérias na ciéncia, para fora, mas
também para dentro do novo campo. Por estarem em nossa origem, sem possibilidades de
mudancas no que ja fizemos, proponho que estas fragmentacdes passem a ser assumidas aqui
como “hibridismos constituintes” de um campo novo de estudos, na esteira da sobreposi¢io
Campo/campo, personificado no Campo de Publicas, e que talvez ndo tenha paralelos em outras
culturas, em outros paises.

Em outras palavras, estariamos construindo, portanto, um campo novo de estudos e
praticas (lacuna primeira de pesquisa), engenhosamente hibrido (lacuna segunda de pesquisa),
em resposta, pelo menos parcialmente, a “armadilha constitutiva” da sobreposi¢cdo
Campo/campo (lacuna terceira de pesquisa). Esta armadilha seria também responsavel por um
processo despercebido de opacidade dos (ja poucos) espacos deixados para as necessarias
disputas epistemoldgicas internas (lacuna quarta de pesquisa). Para apresentar e discutir o
caminho de lacunas articuladas de pesquisa que apresento nesta introducdo (primeira sec¢do),
proponho desnaturalizar criticamente a sobreposicdo Campo/campo (segunda secdo), dando
maior énfase nas interrogacdes que apontam para um plano mais ontolégico de tal relacao,
sobretudo em sua condicdo de “armadilha constitutiva”. Em seguida, buscarei aprofundar tal
sobreposicdo explorando sua dimensdao mais projetual, por considerd-la como elemento
fundante das fragmentacOes que estdo na base de nossa ontologia (terceira se¢do). Ao olhar
para as fragmentacdes, a discussdo se encaminha para as opacidades que modelam e sao
modeladas pela subtragdo de espacos para as necessarias disputas epistemoldgicas (quarta
secdo). Por fim, argumenta-se que sé enfrentando estas fragmentacées como hibridismos
criativos no plano da ontologia conseguiremos alcangar uma tdo esperada densidade critico-
analitica (ultima secdo).

Do ponto de vista do método, estd é uma pesquisa de abordagem critica (FISCHER, 2016;
BOULLOSA; PERES; BESSA, 2021), que se assume interpretativista, de base documental e
bibliografica. A hipdtese de trabalho emergiu da percepcdo e da vivéncia da autora como
professora e pesquisadora que se reconhece neste duplo objeto, ou seja, tanto no Campo de

Publicas, quando no campo de estudos em politicas publicas. O desenvolvimento, porém,



centrou-se muito mais nos achados de uma pesquisa bibliogréafica cuja selecdo se deu pelo
método da bola de neve, assumindo dois artigos como os pontos de partida para a construgao
do universo de textos trabalhados. Estes artigos foram “O Campo de Publicas apds a instituicdo
das diretrizes curriculares nacionais (DCNs) de administracdo publica: trajetéria e desafios
correntes (2015-2020)”, de Coelho, Almeida, Midlej, Schommer e Teixeira (2020), e “Campo de
Publicas no Brasil: definicdo, movimento constitutivo e desafios atuais”, de Pires et al. (2014),
pela centralidade que assumiram ao longo das reflexdes sobre trajetdria do Campo de Publicas®.
A busca resultou em outros 27 artigos, além de trés de base tedrica ndo diretamente ligadas ao

Campo de Publicas, num total de 32 artigos.

A CONSTRUGAO DA SOBREPOSICAO CAMPO/CAMPO

N3do ha um marco temporal preciso a partir do qual o Campo de Publicas passou a se reconhecer
amplamente como um campo de estudos e praticas, embora tal ideia ja rondasse seus primeiros
movimentos. Analiticamente, porém, o documento “Carta de Camboril”, publicado em agosto
de 2010 pela articulagdo que ainda estava comeg¢ando a se reconhecer como Campo de Publicas,
ou como parte dela, formaliza uma das primeiras tentativas de explicar a si mesmo como um
campo de saber, literalmente escrito como “campo do saber de ‘publicas’™, com o “publicas”
entre aspas, 0 que nos remete a um processo em curso de identificagao.

Mesmo assim, o documento contém uma explicacdo, seguida de uma nota figura, de
que tal “campo” teria sido formado pela “confluéncia — multi ou interdisciplinar — das areas de
conhecimento em Administracdo, Ciéncias Sociais, Direito e Economia” (FP3CP, 2010, p. 3),
reiterando que nenhuma delas “pode|[ria], sozinha, assegurar a formacio de qualidade que aqui
se preconiza” (FP3CP, 2010, p. 5). Duas passagens chamam a atenc¢do em termos de significado
e de construgdo de sentidos para a sobreposicdo que viria rapidamente a tomar corpo. A
primeira diz respeito ao fato de que a “Administracdo" fosse considerada como uma "area do
conhecimento" mais ampla do que os chamados "sub-campos" de “Politicas Publicas”, “Gestdo

III

Publica” e “Gestado Social” (FP3CP, 2010, p.5). E a segunda é a auséncia do termo “Administracdo
Publica” no conteldo da figura, diferente do que acontecia no texto escrito, deixando margem
para diferentes interpretacdes sobre o seu locus, bem como sobre as relagGes que poderia

estabelecer com as demais. Sua auséncia pode indicar também um status de acolhedor, ou seja,

3 Uma forte evidéncia da sua centralidade é que o primeiro foi citado por 10 e o segundo por 6 dos onze textos que
compdem o mais recente dossié sobre o Campo de Publicas, publicado em 2023 pela revista Cadernos em Gestdo
Publica e Cidadania. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/view/88700. Acesso
em: 29 jun. 2023.




de abrigo, de todos os conteldos e de todas as relagdes entre eles - algo que pode estar na base
de futuras interpretacdes da sobreposicdo Campo/campo, como veremos mais adiante. E
importante registrar também uma certa imprecisdo entre os termos interdisciplinar e
multidisciplinar?, pois ela também viria a desencadear novas producdes de sentido e significados
no Campo/campo.

N3do obstante algumas publicacbes que sucederam a Carta de Camborid, incluindo
textos amplamente repercutidos no antigo "Blog Campo de Publicas”, é o documento "Carta de
Brasilia" (FP3CP, 2013) que apresenta o Campo de Publicas, para uma audiéncia mais ampla,
sobretudo pela sua natureza de manifesto, como um "campo multidisciplinar de formacdo
académica, cientifica e profissional de nivel superior, assim como de pesquisa cientifica". Isso
representa uma mudancga de sentidos em relagdo a no¢do anterior de "articulagdo" e "rede",
algo que nao tinha ficado tao claro na Carta de 2010. Este documento defende de modo enfatico
a natureza de campo do Campo de Publicas que acaba por inaugurar o processo de naturalizagdo
da sobreposi¢cdo Campo/campo, ou seja, entre o "Campo" (de Publicas) e a ideia de “campo”.

A partir dai sua institucionaliza¢do acabou acontecendo muito rapidamente. Pires et al.
(2014), autores e reconhecidos ativistas do Campo de Publicas, também foram fundamentais
em tal processo. Além de explicarem o Campo como um “campo multidisciplinar de ensino,
pesquisa e fazeres tecnopoliticos”, avancaram ao situa-lo no “ambito das Ciéncias Sociais
Aplicadas e das Ciéncias Humanas” (PIRES et al. 2014, p. 112). O caminho ja estava aberto, mas
0 que se via agora era também uma crescente ressignificacdo da sobreposicdo Campo/campo
como uma expressao e um esforco politico de projetacao - neste caso assumido claramente pela
nocao de fazer tecnopoliticos (a serem construidos). Assim, se poucos anos antes, se tratava de
um esforco mais concentrado em defender um certo ethos para o Campo, o qual seria
“republicano e democratico" (FP3CP, 2010, p. 2); logo depois ampliado com um terceiro
adjetivo, "publico" (FP3CP, 2013, p.2); agora, ja se projetava que ele, o Campo de Publicas, teria
dois "conjuntos [de] referenciais fundamentais”, os epistémicos e os empiricos, abrindo
possibilidades para novos voos de projetacao.

Tania Keinert (2014) assume com muita énfase a valéncia prescritiva do Campo de
Publicas, reconhecendo sua natureza de movimento, por certo, mas também lhe atribuindo
objeto e objetivo: a construcdo de uma “comunidade cientifica” (KEINERT, 2014, p.169). Se
assim fosse, continua ela, apoiando-se na no¢do de Thomas Kuhn, o Campo de Publicas ndo

somente conformaria um campo, como estaria, na verdade, construindo um “paradigma

4u Multidisciplinar” aparece mais vezes que "interdisciplinar".



emergente” (KEINERT, 2014, p.169). Para ela, esta comunidade teria assumido o interesse
publico e os valores republicanos “como parametro[s] delimitador[s] de uma autoidentidade
assumida” (KEINERT, 2014, p.169) - ou seja, ambos teriam sido assumidos como parametros ou
como valores orientadores de projetacdo, explica em um tom que poderia soar como de
chamamento, reforcando sua valéncia projetual.

Com estas e outras contribuicGes, a sobreposicdo Campo/campo foi se consolidando a
um curioso ponto de ndo retorno. No entanto, uma das partes desta sobreposicdo, o “campo”,
aquele sem capitulagdo, acabou assumindo uma veste de imprecisao, pois sujeito a multiplas
interpretagdes — ora era tratado como um campo cientifico, ora profissional, ora de saberes, ora
de conhecimento, ora de formacao, entre outros. Tal variedade interpretativa, no entanto, cujas
interpreta¢Oes poderiam até serem vistas separadamente como concorrenciais, acabou sendo
muito pouco confrontada, e, de fato, as diferentes interpreta¢bes raramente chegaram a
alcancar a necessdria profundidade na problematizacdo de seus aspectos ontoldgicos,
epistemoldgicos e deontoldgicos — e muito menos na busca por coeréncia entre eles.

O problema é que cada interpretagdo possui filiagbes e potencialidades analiticas
diferentes e essa nogdo vaga de campo acabou modelando-se como uma armadilha constitutiva
do campo, na medida em que encontramos um forte consenso sobre a sobreposi¢cdo
Campo/campo, mas ndo conseguimos explica-la com razoavel clareza, discutindo sua natureza
e aprofundando sus préprias questdes nos diferentes planos da sua existéncia e realizacdo

social.

AS PRIMEIRAS FRAGMENTACOES RESULTANTES DA SOBREPOSICAO CAMPO/cAMPO

Diante dos desafios em explicar a natureza da relagdo Campo/campo, alguns pesquisadores(as)
mais preocupados com sua ontologia, levaram as suas interrogaces para os dominios da
competéncia e da procedéncia desta novidade, crescido em um terreno tdo fértil. O texto de
Keinert (2014) é um dos primeiros a propor uma explicita e densa amarrac¢do da trajetdria de
construcdo do Campo de Publicas com a de um campo pré-existente de saberes e praticas, como
foi com o da administracdo publica, mesmo reconhecendo que as particularidades do novo
contexto multidisciplinar impediriam uma perfeita continuidade de sentidos e significados.
Quase em contemporanea, Silvia Gongalves (2014), interrogava a relacdo identitaria entre o
Campo de Publicas e o campo da administracdo publica, com bons achados de pesquisa, como
a construcdo identitaria pela negacdo com a formacdo em administracdo de empresas, bem
como a compreensao de que 0s novos cursos apresentavam diferengas que ainda careciam de

estudo. Ambos os textos criaram espago para novas interpretacGes e novas buscas, que



resultaram, de acordo com a leitura critica aqui proposta, em fragmentacgGes situadas no ou
muito proximas do plano da ontologia.

A ideia de que o Campo de Publicas seria uma nova configuracdo do campo da
administracdo publica foi razoavelmente bem recebida pela literatura, mas ndo vingou por
completo. Um bom exemplo desta ambivaléncia pode ser encontrado no texto de Marta Farah
(2018, p.88), no qual ela comega por explicar que a “institucionalizagdo do Campo de
Administracdo Publica é hoje, no meu [dela] entender, a institucionalizacdo do "Campo de
Publicas", ou, em outras palavras também suas, que o Campo de Publicas seria a
“(re)institucionalizacdo do campo da administracdo Publica [..] acompanhada por uma
reconfiguracdo da identidade da area” (FARAH, 2018, p.88). Ela assume o Campo de Publicas
como sendo a sobreposicdo Campo/campo, mas a naturaliza o que chamei de armadilha
constituinte, entendendo que, naquele momento do texto ao menos, o “campo” seria, a
principio, aquele da administragao publica.

No entanto, no decorrer do mesmo texto, Farah (2018) reorganiza sua posi¢do e traz
novos sentidos para o debate ao defender que a reconfiguracdo que percebia era, de fato, “sua
identidade como um campo multidisciplinar - o Campo de Publicas” (FARAH, 2018, p.76). E
conclui num bonito chamamento de que estariamos diante de “algo novo e plural, designado
pelos proprios atores (e atrizes)” (FARAH, 2018, p. 88), abrindo espaco de acolhimento e
estimulo para novos hibridismos, quase que um Campo/campos, com este ultimo no plural. A
autorizacdo para os novos significados viria do novo sentido de que tais hibridismos seriam
sujeitos de nossos percursos historicos. Os novos sentidos trazidos por Farah assumiam que o
Campo de Publicas teria, sim, como precedente histérico o campo da administracdo (PIRES et
al., 2014; KEINERT, 2014; GONCALVES, 2014; FARAH, 2018; COELHO, 2019; COELHO; ALMEIDA;
MIDLEJ; SCHOMMER; TEIXEIRA, 2020), compreensdo fartamente difusa na comunidade e na
literatura, mas que teria um mundo novo de possibilidades como subsequente historico.

De algum modo, parecia que a nossa armadilha constituinte estaria sendo desmontada,
pois estariamos, finalmente, dissociando a expansdo do Campo de Publicas com a diminuicdo
de seus espacos de internas disputas epistemoldgicas. Mas e se ndo tivesse sido assim? Quais
subsequentes historicos a armadilha constituinte Campo/campo poderia construir para si? As
possibilidades naquele momento ndo pareciam ser muitas, sobretudo pela urgéncia histdrica, e
as politicas publicas, como objeto, emergiram como caminho plausivel de desenvolvimentos
futuros.

Marta Farah (2016a) deu um dos principais tons desta busca direcionando-a para a

andlise de politicas publicas, em um conhecido texto em que analisava a trajetéria de tais



esforcos aqui no Brasil para ajudar a reconstituir o que seriam, para ela, os “antecedentes do
processo de institucionalizacdo do ‘Campo de Publicas’” (FARAH, 2016a, p.960). A autora
explicava que, como a analise de politicas publicas nunca tinha chegado a verdadeiramente se
constituir como um campo de estudos no Brasil, poderiamos estar diante de uma chance
histdrica, haja visto o novo cendrio (multidisciplinar) construido pelo Campo de Publicas. A
andlise de politicas publicas poderia, entdo, ser o subsequente histérico para o Campo/campo.
O problema do que sugere é que a “andlise de politicas publicas” é somente uma das
possibilidades analitico-epistemoldgicas que temos dentro do (amplo) campo de estudos em
politicas publicas. E hd muitos fora dela, em termos de tradicdo, escolas, abordagens,
perspectivas e métodos. Novamente, Campo/campo revela a forga projetual, porém centripeta,
gue carrega consigo enquanto armadilha constitutiva.

Em uma perspectiva préxima, Fernando Abrucio (2017), ao falar sobre o Campo de
Publicas, refere-se ao “estudo sobre gestdo e politicas publicas” (ABRUCIO, 2017, p. 8). Ele
também se soma aos esforgos de projetagdo do Campo/campo, mas com os pés epistemoldgicos
também fincados na andlise (racional) de politicas publicas, ao que parece. Ndo por coincidéncia,
suas palavras estdo no prefacio do mesmo livro em que Vendramini e Almeida (2017) defendem
que o “Campo de Publicas representa uma oportunidade de inovacdo no processo de
formulagdo, implementacédo e avaliacdo das politicas publicas” (VENDRAMINI; ALMEIDA, 2017,
p. 42), numa explicita referéncia as abordagens de ciclo que ainda estdo bem presentes no
campo de estudos em politicas publicas, sobretudo no que pode ser chamado de “analise de
politicas publicas”.

Ao mesmo tempo, porém, em que estes novos significados se consolidavam, diferentes
cursos se estruturavam ou se reestruturavam, assumindo cada vez mais a sobreposicdo
Campo/campo, mas também a interpretando mais livremente, ndo obstante as DCNs. A ideia da
administracdo publica como precedente historico ja estava razoavelmente consolidada, mas os
subsequentes histéricos estavam sendo buscados. Para alguns, poderia até ser interpretado
como em franca expansdo, mas, olhados mais de perto, como estamos tentando fazer,
apresentavam muito mais convergéncia do que divergéncia. Os caminhos mais comuns
variavam dentro de um espectro nao muito amplo que comegava com as uma visao tradicional
e positivista das politicas publicas, se detinham um pouco mais na administracdo publica, mas
passavam também um pouco pela administracdo de empresas, com uma ideia de gestdao muito
préxima da perspectiva gerencialista. Quando dialogavam com a sociologia e/ou economia
(VALENTIN; MOUNTIAN; MACHADO, 2023) o faziam com incursdes ainda muito presas a

administracdo publica.



A pouca variabilidade de alternativas de subsequentes histdricos de algum modo é
resultado da densidade das redes e das trocas intensas entre os atores, grupos de pesquisa e
instituicdes que ajudaram a conformar o Campo/campo. Diferentes trabalhos tém mostrado,
por exemplo, que a nogdo de ciclo de politicas publicas tem sido assumida como orientadora
curricular - alguns casos podem ser encontrados em Vendramini e Almeida (2017); Schabbach e
Lima (2017) e Campana e Abdal (2023). Um evidéncia mais panoramica também pode ser
encontrada em Andion et al. (2023), que, ao analisarem os textos que descrevem o perfil do
egresso de 49 cursos do Campo de Publicas, mapearam um conjunto de palavras que também
mostram referéncias ao ciclo de politicas publicas, tais como “projeto, politicas publicas,
avaliacdo, planejamento, controle, elaboragdo, implementacdo, gestdo, formulacgdo,
consultoria, coordenagdo, monitoramento, setor publico, organizacao e programa” (ANDION et
al., 2023, p.19), embora outras remetam ao campo da administra¢do publica ou mesmo da
administragdo, quase sempre com viés gerencialista, pelo que pude entender.

Estes achados dialogam fortemente com outras pesquisa que também percebem uma
certa entropia epistemoldgica, embora sem utilizar este conceito, nas composi¢des de projetos
pedagdgicos, matrizes curriculares, formacgao, perfil docente, perfil de egressos, referéncias,
dentre outros elementos que compdem o universo formativo do ensino superior no Brasil
(GONCALVES, 2014; TROTTMANN; COELHO; SARTI, 2017; ALMEIDA, RODRIGUES;SILVEIRA, 2018;
RIZZI;BAMBINI, 2019; COELHO, 2019; ALMEIDA; ABRUCIO; LUCIO; TAVARES; RODRIGUES, 2023;
CAMPANA; ABDAL, 2023; LUCAS et al., 2023). As fragmentacdes (na ontologia) produzidas pela
armadilha constitutiva Campo/campo acabaram por produzir hibridismos significantes e
marcadamente brasileiros, sobretudo pela necessidade de dar respostas para as diferentes
propostas formativas que continuavam e continuam a surgir.

Trazer para o contexto brasileiro, alids, € um dos caminhos mais férteis para repensar
os hibridismos produzidos pelo Campo/campo em suas relacBes histéricas e sociais. O sentido
de projetacdo encontrou mais facilmente valéncia na comunidade pela proximidade que seus e
suas participantes experienciavam com o momento politico do pais, de reafirmacdo da
democracia e de vislumbre de novas possibilidades de reconstru¢dao do ensino superior, do
Estado e da relacdo com a sociedade. Nao por acaso, os sentidos de projetacdo estavam
direcionados para o ethos republicano, pois muitos viam o Campo de Publicas como, nas
palavras de Magda de Lima Lucio (2018, p. 145), “um espago necessario ao desenvolvimento
nacional e em particular, na realizacdo dos principios constitucionais de reconhecimentos de

direitos individuais e coletivos”.



Mapear todos os hibridismos ndo é tarefa facil, tampouco é o que pretendemos fazer
aqui. Entender, contudo, que eles existem e que nos conformam como Campo/campo pode ser
fundamental para sairmos do que venho chamando de armadilha constitutiva Campo/campo,
que parece ter criado consensos precoces e ndao muito aprofundados. Mas, por outro lado, como
veremos mais adiante, os quais chamo aqui de opacidades, quase sempre situadas no plano da

ontologia, objeto da préoxima secao.

AS OPACIDADES RESULTANTES DA PROJETAGAO CAMPO/cAMPO

A projetagdo Campo/campo provocou em si mesmo movimentos de expansdo e contragio que,
de um lado, ajudaram o “Campo” a se fortalecer; mas, de outro, limitaram os desenvolvimentos
no “campo” sobretudo no plano das disputas epistemoldgicas internas. Vistos criticamente, a
partir de uma perspectiva temporal, argumentamos que, como parte de um mesmo processo,
eles concretizam o que chame mais atras de armadilha constitutiva. Esta armadilha produziu,
entdo, desde o come¢o, consensos e confluéncias, essenciais na busca por reconhecimento de
pares cientificamente distintos, mas ndo deixou que fossem também produzidos dissensos e
afastamentos, por sua vez essenciais na busca por uma densidade epistemoldgica necessaria
para validar a existéncia de qualquer campo cientifico (BOURDIEU, 1976). Esta dindmica de
amarragao é a armadilha em si, que acabou por fomentar zona de opacidade para as necessarias
disputas entre visdes de mundo, conceitos, definicdes, problematizacdes, quadros analiticos,
propostas metodolégicas e estruturas internas e externas de validacao.

Em outras palavras, a sobreposicio Campo/campo esfriou as tensdes (inerentes a
demarcacdo de qualquer campo) entre querer se mostrar relativamente homogéneo para os
outros, para ser visto como digno de uma distincdo ou de uma nova fatia no espectro da
producao de conhecimento cientifico, e querer ressaltar suas idiossincrasias nas disputas
epistemoldgicas que internamente o conforma. E o fez em desfavor de uma das partes, ou seja,
a das disputas epistemoldgicas. De fato, olhando criticamente a pratica do e a literatura sobre
o Campo de Publicas, a lacuna das disputas aparece de modo recorrente nos encontros, nas
conversas e principalmente nos textos, que é o principal material de analise critico-
interpretativo que uso neste ensaio.

Essas lacunas, contudo, eram, e de certa forma ainda sdo, sempre contextualizadas
como um dos préximos desafios que precisam ser enfrentados (PIRES et al., 2014; FARAH,
2016a; 2016b; ETUALIN et al. 2018; COELHO, 2019; COELHO et al. 2020; BOULLOSA; PERES;
BESSA, 2021). Mas, vistas numa perspectiva histérica, podem indicar que se trata de elemento
constitutivo da prépria histéria do Campo de Publicas, sobretudo quando o estudamos a partir

da sobreposicdo Campo/campo. Esta mesma auséncia de disputa epistemoldgica é reconhecida



muito recentemente por Bruno Magalhdes (2023), quando interpreta o Campo de Publicas
como um projeto de demarcacéo cientifica, e argumenta que o atual “momento é de voltar-se
para dentro do territério demarcado e precisar as divisas internas do campo” (MAGALHAES,
2023, p. 2).

Desenvolvendo este fio critico-analitico, a emergéncia de tal percepcdo pode ser
observada ja em Pires et al. (2014), ao reconhecerem com muita sensibilidade que o
vivenciavam era um “espago multifacetado” (PIRES et al., 2014, p.110), plural. Ndo obstante a
importancia do argumento dos autores de que os desafios mais urgentes do Campo/campo
seriam aqueles de natureza organizativo/institucional, cujo enfrentamento poderia incluir a
criagcdo de uma associacdo nacional (criada em 2015), nos interessa aqui resgatar um outro tipo
de desafio que também é apontado por eles, embora com menor énfase. Trata-se de um desafio
de natureza politico-epistemoldgica, descrito por como “o risco [futuro] de confronto entre os

”n”m

mais ‘administrativos/gestores 'e os mais ‘analiticos/institucionais’”. As partes que o texto se
referia, “administrativos/gestores” e “analiticos/institucionais” foram explicadas do seguinte
modo: enquanto os primeiros defenderiam que a formagao oferecida pelos cursos do Campo de
Publicas deveria ser predominantemente voltada para a “solu¢do de problemas de gestdo
referentes as politicas governamentais e aos servigos publicos”; os segundos defenderiam uma
formacdo mais voltada para “a politica e a reflexdo socioldgica” (PIRES et al., 2014, p.124). E
como sugestdo, para evitar este conflito, os autores defendem a “importancia da visdo e do agir
tecnopolitico” (PIRES et al., 2014, p.124), pois o “o melhor a ser produzido pelo Campo de
Publicas é a superacdo desta falsa dicotomia” (PIRES et al., 2014, p.125). Além disto, a reducdo
de um universo plural de possibilidade a duas partes mostra também uma preocupacao
compreensivel de que tais disputas poderiam desagregar uma construcao até entdo com muitas
conquistas - 0 que nao ocorreu.

Mas, com o perddo dos autores, ndo se trata de uma “falsa dicotomia”, mas, sim, de
uma clara disputa epistemoldgica, que pode envolver, por exemplo, uma antiga e sempre atual
discussdo sobre valores e politicas publicas, bem como sobre objetividade e subjetividade nos
processos de politicas publicas e/ou gestdo governamental. Tanto é que o problema, ou a
“dicotomia” ndo se resolve, no se dissolve, e sé cria opacidades. Ndo por acaso, em 2020, uma
anadlise dos projetos pedagogicos de 14 cursos de Graduagdo do campo de Publicas observa a
proeminéncia de dois perfis profissionais para os egressos, que os autores Clemente, Oliveira,
Horochovski, Junckles e Azevedo chamam de “gestor de politicas publicas e administrador

publico e organizacional” (CLEMENTE et al. 2022, p.), muito parecidos com os de 2014. Se nao



acolhermos e enfrentarmos estas disputas nos espacos que elas devem acontecer, dificilmente
encontraremos modos de ampliarmos e aprofundarmos os debates, inclusive se fosse,
eventualmente, para superar as diferencas de posicionalidades epistemoldgicas.

Farah (2016a) também percebe o desafio da disputa epistemoldgica como eminente e
defende que ele poderia ser melhor enfrentado no “processo de institucionalizagdo de um novo
campo - o Campo de Publicas” (FARAH, 2016a, p. 962), aprofundando a “policy analysis” em
lugar do “policy studies”. Ela assume a classica separacdo do campo de estudos em politicas
publicas entre os estudos sobre as politicas publicas (policy studies) e o estudo para as politicas
publicas, ou simplesmente andlise de politicas publicas (policy analysis), ancorada em uma
literatura de base lasswelliana. Mas o que acaba por propor é que o Campo/campo caminhe
para o que seria um dos lados do campo de estudo em politicas publicas, cujas escolas e disputas
epistemoldgicas vao muito além desta visdo bifasica, novamente num exercicio de projetac¢ao.
Ao fazer isto, defende que a natureza aplicada do conhecimento, voltado para alimentar as
politicas publicas em seus processos de formulagdo e implementacdo e avalia¢cdo, poderia ou
deveria caracterizar (grande parte dos) os esfor¢os formativos que conformariam os cursos do
Campo de Publicas. Talvez esta proposta pudesse responder a esperanga de que finalmente o
decurso histérico da analise de politicas publicas no Brasil conseguiria tanto delimitar “um
objeto e uma forma de analisa-lo”, como passar a conformar uma “comunidade discursiva com
uma identidade e uma agenda comuns” (FARAH, 2016a, p. 962), mas também acabava por
reforcar as opacidades contidas da sobreposicdo Campo/campo.

A preocupac¢do dos autores Carlos Raul Etulain, Milena Pavan Serafim e Rodrigo Rossi
Horochovski (2018) com a falta de disputas epistemoldgicas também revelam os rastros das
opacidades que venho trazendo aqui. Para eles, o principal desafio epistemolégico a ser
enfrentado pelo Campo de Publicas seria a assungdo de uma inclinagcdao mais policy-oriented,
“que passaria por uma adequacdo do seu campo de estudo [para] que contemple[asse]
pesquisas relevantes e orientadas as necessidades da Policy, Politics e Polity”. Eles defendem
ainda que o Campo de Publicas deveria “reafirmar seu papel como ator que advoga e prescreve
propostas e alternativas ao setor publico, conjuntamente com policy makers, conformando uma
coalizdo de defesa, na disputa ideoldgica e material dos elementos que condicionam o Estado
em acdo” (ETULAIN; SERAFIM; HOROCHOVSKI, 2018, p.56). As lentes cognitivas assumidas por
estes autores, embora importantes, também ndo conseguem adentrar na natureza
epistemoldgica daquele confronto anunciado por Pires et al. (2014), pois, assim como Farah

(2018), assumem e defendem que o Campo de Publicas estaria ou deveria estar todo ele em um



dos lados da interpretagao (dicotomica) que fazem em relacdo ao campo de estudos em politicas
publicas.

Com isto, paradoxalmente, negam uma pluralidade que deveria ser constituinte a
qgualquer campo, como foi tdo bem apontado por Bourdieu (1976), alimentando as opacidades
no plano da epistemologia. Também em Filgueiras e Lobato (2015) encontramos uma valéncia
mais preponderante de projetacdo do Campo/campo, mesmo quando se falta na importancia
da dimensdo critica e se advoga uma maior presenca de conteldos de politicas publicas,
incluindo as sociais, nos cursos do Campo de Publicas. De fato, os sentidos contidos nos
diferentes trabalhos que compdem este fio interpretativo parecem apontar tanto para o
reconhecimento da lacuna das disputas epistemoldgicas (mas cujo enfrentamento poderia
provocar dissensos e afastamentos), quanto para a compreensao de que haveria outros
problemas mais urgentes, que seriam justamente aqueles que estimulariam consensos e
confluéncias. Com isto, paradoxalmente, negam uma pluralidade que deveria ser constituinte a
qualquer campo, como foi tdo bem apontado por Bourdieu (1976), alimentando as opacidades
no plano da epistemologia. Discursivamente, o que se observa é que a lacuna nunca vem
efetivamente enfrentada, pois sempre deslizamos para a for¢a da armadilha constituinte na

sobreposi¢cdo Campo/campo, nos aprisionando em um circulo vicioso que se retroalimenta.

SE E CONSTITUINTE, E POSSIVEL DESARMAR A ARMADILHA?

N3o tenho respostas prontas, mas, defendo que, se é constituinte, a armadilha Campo/campo
se encontra no plano da ontologia. Sendo assim, é preciso que orientemos pelo menos parte de
nossos esforcos para I3, a fim de que, de tal nova posicionalidade, possamos chegar novamente
aos planos da episteme e da deontologia, com ganhos de coeréncia e profundidade, lidando
mais de frente com suas opacidades. Podemos buscar amparo recursivo na prépria histéria do
campo, sobretudo em sua for¢ca mobilizadora. A infértil interdependéncia entre os movimentos
de expansdo (que gerou os ganhos de mobilizacdo) e retracdo (que gerou as opacidades
epistemoldgicas), fixado por uma armadilha constituinte. Alguns encontros, escritos, debates e
reflexdes poderiam ser direcionados para a construcdo de uma experiéncia ampla de revisdo
ontoldgica do Campo de Publicas.

Além disto, poderiamos também substituir a leitura (negativa) das nossas
fragmentacdes no campo da ontologia pela ideia de que estariamos diante de hibridismos
histdricos, brasileiros, com validade criativa e potencialmente critica como provavelmente
nunca houve antes. A primeira delas pode ser melhor representada pelas palavras de Peter Spink
(2020), para quem o Campo de Publicas “evoca imagens variadas de movimentos, de diferentes

orientacGes académicas e profissionais e das lutas para dizer: isso é um assunto publico” (SPINK,



2020). Se seguirmos suas bonitas palavras, o que define a relagdo Campo/campo é o assunto, é
o problema, é o objeto. Mas, de modo complementar, passando ja para a validade critica,
poderiamos dizer que também sdo os sujeitos sociais que podem ser revistos nesta ideia de que
lidariamos com hibridismos, pois isto nos levaria para uma condicdo de implica¢do valorativa,
como defendi em outro texto (BOULLOSA, 2019), no fazer pesquisa, no ensinar, no aprender, no
praticar, no construir.

A condig¢do implicada dos sujeitos é um dos caminhos para a amplia¢do da reflexividade
nos campos do conhecimento, sobretudo quando, volto para Spink (2020), falamos de publico
como assunto. Mas, precisamos estar atentos a ndo limitarmos a nog¢do de reflexividade
somente ao plano das disputas epistemoldgicas, construidas no ambito da academia.
Precisariamos ir muito além, e ja temos até pontos muito férteis de partida, como a ideia de que
o Campo de Publicas teria também que lidar com conhecimentos de natureza tecnopolitica
(PIRES et al., 2014) - o que nos levaria diretamente para uma discussdo ainda completamente
em aberto, me parece, sobre a natureza do conhecimento que mobilizamos, que queremos
mobilizar e temos colocado em prdtica quando nos propomos a resolver problemas, por
exemplo, relacionados as politicas publicas, a gestao de politicas publicas, a gestdao publica, a
administragao publica, a gestdo social. Para qualquer um dos casos, talvez o que nos mova numa
discussao de inspiragdo mais pragmatista é a percepg¢ao de estamos diante de uma situagdo
indeterminada que poderia desencadear uma acdo reflexiva de reorganizacdo do
Campo/campo, reconhecimento e estimulado nossa passagem, finalmente, para uma

experiéncia de tipo “Campo/campos”.

ALGUMAS PALAVRAS FINAIS

Em menos de duas décadas, o Campo de Pulblicas emergiu como articulacao, foi tratado como
movimento, mas acabou assumindo com muito mais énfase a sua natureza de “campo”. Esta
mudanca indicava uma passagem de uma disputa que passava do plano mais deontoldgico,
alcancando agora o da episteme, ao mesmo tempo em que reivindicava para si uma autoridade
sobre a ontologia de um (novo) campo de conhecimento. Nesta construcdo acelerada, a
sobreposicdo Campo/campo acabou se revelando como uma armadilha constituinte. Primeiro
construida a partir de um claro didlogo com o campo da administracdo publica, o qual, no
entanto, de um ponto de vista mais amplo dentro da comunidade cientifica e profissional,
acabou se consolidando como (quase indiscutivel) seu precedente historico. Em meados da
década de 2010, porém, novas possibilidades se abrem com a autorizacdo que a comunidade se

outorga, de buscar novos subsequentes histéricos. Contudo, estes subsequentes foram, como



busquei explicar, orientados ou produzidos com muita proximidade epistémicas, andando a
criar, de um lado, hibridismos em forte didlogo; de outro, uma opacidade na percepc¢do (e uso
dos necessarios espacos de disputa.

Este ensaio ndo teve como objetivo mapear tais hibridismos (embora os reconheca
como objeto para futuras pesquisas, mas, sim, problematiza-lo e contar um pouco da sua
histéria. Estes hibridismos, embora ainda ndo consigam se realizar plenamente, carregam
consigo validade criativa e potencial critico. Se bem assumidos e trabalhados, podem, juntos,
construir um Campo/campo que de fato manifeste as particularidades do “caso brasileiro”,
sobretudo em termos de implicacdo valorativa com orientagGes democraticas comuns, mas que
nao impecga os necessarios desenvolvimentos das disputas epistemoldgicas. Estas disputas sao
fundamentais para que aprofundemos o Campo/campo como um todo, buscando também
crescer com as diferencas, para além de ressaltarmos a “unidade na diversidade” que ja temos
(COELHO et al., 2020).

Sentir-se parte de um movimento na ciéncia, sem dlvida, aumenta o nosso
engajamento e da sentido as nossas lutas comuns pela construgdo do que defendemos como
sendo um campo cientifico (BOURDIEU, 1976). E, de fato, com a sobreposicio Campo/campo,
pouco mais de uma década depois, o expressivo conjunto de cursos de graduagdo e pds-
graduagao que se distribui por todo o pais, a presenga de revistas cientificas de amplo
reconhecimento, a realizacdo ritmada e constante de encontros entre pares, além das redes
consolidadas que conformam uma comunidade forte em termos de reconhecimento identitario,
passaram a refletir o seu sucesso (ALMEIDA et al., 2018; COELHO et al.; 2020).

Argumenta-se, por fim, que sé enfrentando esta incobmoda lacuna conseguiremos
alcancar tdo esperada densidade critico-analitica, que sé campo, sem capitulacdo, mas com
muita disputa, conseguem reflexivamente construir. A baixa reflexividade em um campo de
conhecimento, sobretudo quando tem as politicas publicas como objeto pode levar a subtragdo
da capacidade da sua comunidade em reconhecer e avancar na superacao de seus eventuais

problemas constituintes (BOULLOSA; PERES; BESSA, 2021).
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COMPLEXIDADE, PENSAMENTO SISTEMICO E INTERSETORIALIDADE: APROXIMACOES
TEORICAS

Carla Bronzo*
Resumo

O artigo discute o tema da intersetorialidade na gestdo publica, articulando essa estratégia aos
temas da complexidade e do pensamento sistémico, na tentativa de desenhar um marco geral
mais amplo para a compreensdo da gestdo intersetorial no campo das politicas publicas. O artigo
se baseia em revisdo bibliografica e busca, de forma ndo conclusiva, situar a analise da
intersetorialidade em uma perspectiva mais ampla, identificando conexdes de sentido entre os
temas da complexidade, visdo sistémica e intersetorialidade. O argumento do artigo parte da
constatacdo de certo “descasamento paradigmatico” entre a compreensdo da complexidade, da
natureza e os desafios de “problemas complexos”, perspectiva relativamente bem explorada no
campo da policy analisys; e a compreensdo das formas (politicas publicas e modelos de gestao)
adequadas para lidar com a complexidade no campo da a¢cdao governamental. Talvez novos
conceitos e categorias sejam necessdrios para dar conta de expressar as conexdes e a
interdependéncia, entre atores e setores e dimensdes da realidade.
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Abstract

The article discusses the issue of intersectoriality in public management, linking this strategy to
the themes of complexity and systemic thinking, in an attempt to design a broader general
framework for understanding intersectoral management in the field of public policies. The
article is based on a bibliographical review and seeks, in a non-conclusive way, to situate the
analysis of intersectionality in a broader perspective, identifying meaningful connections
between the themes of complexity, systemic vision and intersectionality. The article's argument
starts from the observation of a certain “paradigmatic mismatch” between the understanding
of the complexity, nature and challenges of “complex problems”, a perspective relatively well
explored in the field of policy analysis; and the understanding of ways (public policies and
management models) suitable for dealing with complexity in the field of government action.
Perhaps new concepts and categories are needed to express connections and interdependence
between actors and sectors and dimensions of reality.
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INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo tratar da intersetorialidade no campo da gestdo publica. Situamos
essa discussao em um marco de reflexdo mais amplo, na tentativa de tecer conexdes entre
perspectivas, autores, conceitos, abordagens e modelos que fornecem o enquadramento mais
geral para a compreensdo de nosso objeto de anadlise: intersetorialidade como estratégia de
gestdo para enfrentar problemas complexos. A intencdo é trazer a cena a literatura sobre temas
que estdo associados a nossa abordagem, e que sinalizam para um mesmo ponto: novos
paradigmas emergem, em diversos campos disciplinares, e encontram ressonancia nos campos
social e institucional, na configuracdo de governos e de suas praticas.

As mudancgas em curso, nos campos do conhecimento e da ac¢do, sdo a expressao de
uma transformacdo paradigmatica e de um pensamento emergente, que reconhece as conexdes
e as relagcdes como base para a compreensdao do mundo. Outras maneiras de compreender as
relacbes entre as partes e o todo sdo necessdrias, e nosso vocabuldrio e enquadramentos
cognitivos e normativos ainda ndo conseguem expressar adequadamente a complexidade nos
sistemas sociais. Compreender as politicas publicas como sistemas de a¢do e os problemas
publicos como complexos constituem a base para focalizar a intersetorialidade como uma
estratégia de gestdo.

O tema da coordenacdo, no qual a discussdo sobre intersetorialidade emerge de forma

mais ampla, ndo é novo e pode-se dizer que pertence aos campos consolidados de estudos sobre
policy analisys e de estudos organizacionais. Tampouco a questdo dos problemas complexos é
nova nesse debate (ALFORD; HEAD, 2017). Essas duas categorias conceituais — coordenacdo e
problemas complexos — ndo constituem, propriamente, uma novidade na producgdo tedrica no
campo da gestdo publica ou de politicas publicas.
Entretanto, é relativamente escassa a abordagem que relaciona tais elementos em modelos de
andlise de médio alcance que permitam conectar a problematiza¢do tedrica com a empirica,
fornecendo enquadramentos para compreender as a¢des governamentais que se situam no
marco de praticas colaborativas de gestdo. O artigo situa-se na perspectiva de sintetizar uma
parte da discussdo tedrica sobre complexidade, pensamento sistémico, estratégias
colaborativas e intersetorialidade, identificando sua relevancia e aplicacdo no campo pratico da
gestdo de politicas publicas.

O argumento do artigo parte da constatacdo de certo “descasamento paradigmatico”
entre a compreensdo da complexidade, da natureza e os desafios de “problemas complexos”,
perspectiva relativamente bem explorada no campo da policy analisys; e a compreensao das
formas (politicas publicas e modelos de gestdo) adequadas para lidar com a complexidade no

campo da a¢do governamental.



Para construir a linearidade da escrita e do mapa conceitual a ser apresentado, este
artigo esta estruturado em quatro pontos, organizados por respectivas se¢des. A primeira se¢do
aborda a complexidade, os problemas complexos e o pensamento sistémico. A segunda secdo
considera como tais reflexdes encontram eco no campo da gestdo publica e nas formas de
governar. A terceira analisa a intersetorialidade e suas outras denominag¢des comuns, como
transversalidade, na perspectiva de trazer elementos mais tangiveis para compreensao e analise

dessas novas estruturas organizativas. A quarta se¢do ponto destaca algumas reflexées finais.

PROBLEMAS COMPLEXOS E PENSAMENTO SISTEMICO

A nocdo de complexidade é ampla e abrange varios campos cientificos, tornando-se impossivel
esgotar sua compreensdo em poucas paginas de um artigo. Neste trabalho, serdo abordados
apenas alguns elementos que conectam o tema da complexidade com o objeto de estudo: a
gestdo publica. Lukosevicius, Marchisotti e Soares (2016) apresentam um panorama da Teoria
da Complexidade, reconhecendo a existéncia de duas correntes principais: uma mais ampla,
chamada de Pensamento Complexo, que estd inserida no campo da filosofia e das relacGes
humanas; e uma segunda corrente, denominada Ciéncias da Complexidade, que esta
fundamentada nos campos da matematica, fisica, quimica, biologia, computacdo e cibernética,
entre outros.

Os estudos que permitiram um avanco da Teoria da Complexidade surgiram nas décadas
de 1960, inaugurando um novo paradigma para a compreensdo de fenbmenos em diversos
ambitos, tanto nas ciéncias da natureza quanto nas ciéncias humanas. Diversos elementos
conceituais emergem no escopo de tais teorias e apontam para a dimensdo sistémica e
relacional em que ag¢des e efeitos se retroalimentam, constituindo sistemas dindmicos ndo
lineares que incorporam imprevisibilidade e instabilidade.

Nesses sistemas, fendmenos emergem como resultados das interagdes entre as partes.
Uma das formulacBes pioneiras sobre o tema da complexidade no campo do pensamento
sistémico foi proposta por Edgar Morin, considerado um dos primeiros pensadores a
desenvolver a concep¢do de complexidade no ambito das ciéncias humanas. O termo
complexidade deriva da palavra complexus, que significa "aquilo que é tecido em conjunto"
(MORIN; LE MOIGNE, 2000, p. 209). Sobre o pensamento complexo, o autor afirma que sua
ambicdo é "dar conta das articulagGes entre os campos disciplinares que sdo fragmentados pelo
pensamento disjuntivo, que isola o que separa e oculta tudo o que esta interligado, interage e
interfere. Nesse sentido, o pensamento complexo busca um conhecimento multidimensional"

(MORIN, 2005, p.6).



A abordagem da complexidade no contexto dos fenG6menos sociais se manifesta por
meio da concepcdo de sistemas complexos. Essa abordagem é relevante para o campo da gestdo
publica, especialmente nos estudos relacionados aos problemas publicos, pois a ideia de
complexidade é fundamental para identificar problemas intrincados, emaranhados, confusos,
chamados de wicked problems ou problemas malvados, ou perversos (ALFOND; HEAD, 2017). O
conceito de wicked problem surge no campo dos estudos de planejamento e ndo na analise de
politicas (PETERS, 2017, p. 387). Ele surgiu na década de 1970 como uma critica a uma visdo
excessivamente técnico-racional ou de "solu¢des de engenharia" para problemas relacionados
ao planejamento social e as politicas publicas (RITTEL; WEBBER’S, 1973, apud ALFORD; HEAD,
2017). “Problemas de engenharia” sdo problemas bem-delimitados e geram pouca ou nenhuma
controvérsia sobre as solugGes possiveis para eles. Os problemas fechados, bem-delimitados,
com solucGes claras, sdo distintos de problemas abertos, frouxamente definidos e com pouco
consenso sobre as solucdes. Quando visto na perspectiva do planejamento, a concepc¢ao de
problemas malditos é usada para caracterizar tipos de problemas que colocam desafios ou
barreiras para desenho e implementacao.

Peters (2017) argumenta que a discussdo sobre problemas perversos ou muito
perversos esta inserida na ideia mais geral de compreender a complexidade no campo das
politicas publicas. Nesse sentido, os wicked problems seriam um subgrupo dos problemas
complexos, definidos pela interconexdo de fatores que ampliam o problema e para os quais ndo
existe clareza quanto as alternativas de solugdo, pois sdo problemas abertos e com resultados
imprevisiveis. Para esse autor, a auséncia de uma clara solugdo para o problema pode ser uma
condicdo essencial para rotuld-lo como wicked (PETERS, 2017, p. 390). Este termo wicked
problems é usado para se referir a problemas que possuem multiplas causas sobrepostas e para
0s quais ndo ha clareza sobre a solugdo mais apropriada, ou ainda problemas que envolvem
conflitos e desacordos na prépria definicdo ou abordagem do problema. Problemas complexos
estdo, portanto, relacionados a multidimensionalidade dos fendmenos sociais, que exigem uma
resposta integral por parte das politicas publicas (WEBER; KHADEMIAN, 2008; NOORDEGRAAF
et al., 2019; PETERS, 2017; ALFORD; HEAD, 2017).

A complexidade de um problema, de acordo com Alford e Head (2017), deriva de duas
variaveis: a natureza do prdprio problema e a interacdo entre os atores envolvidos. Se o
problema e a solugdo sao claros, e as relagdes entre os atores sao pouco conflituosas, trata-se
de um tame problem (problema domesticado). No entanto, se nem a definicdo do problema e
nem a solugdo sdo claras, e os diversos atores envolvidos apresentam interacdes marcadas por
conflitos e divergéncias, tem-se um problema extremamente complexo, também conhecido

como very wicked problem (problema muito perverso). Nesse caso, os problemas nido sdo



definidos de maneira precisa e existem grandes incertezas e disputas sobre como aborda-los e
qual solugdo adotar para enfrenta-los. Além disso, os atores tém visOes, valores e interesses
fortemente divergentes. Sdo problemas multidimensionais, para os quais a solugdo nao decorre
de acbes lineares, segmentadas ou fragmentadas. No campo da agdo publica, para os
profissionais atuantes, o conceito de complexidade enfatiza a dificuldade de formular e de
implementar solugdes para os problemas identificados (PETERS, 2017, p. 394; APSC, 2007).

Quais sdo, afinal, as caracteristicas especificas de problemas malditos (wicked
problems)? A Comissdo Australiana de Servigo Publico identifica elementos definidores dessa
classe de problemas: sdo dificeis de serem definidos claramente, uma vez que diferentes atores
possuem distintas visGes sobre o problema e nenhuma visdo é completamente verdadeira ou
falsa; os problemas sao multicausais, com causas interdependentes; tentativas de solu¢do do
problema podem levar a consequéncias ndo previstas; as evidéncias sobre esses problemas
estdo em constante evolugdo, assim como as aliancgas politicas em torno deles, o que faz com
gue os gestores publicos persigam alvos mdveis. Esses problemas ndo possuem uma solucdo
clara ou definitiva, certa ou errada, mas apenas solu¢des melhores ou piores. E preciso aceitar
gue, muitas vezes, esses problemas ndao podem ser resolvidos de uma vez por todas, mas apenas
gerenciados de forma mais eficaz. Eles sdo socialmente complexos, além de tecnicamente
complexos, e suas solucdes exigem uma forte interacdo e coordenagdo entre os atores
envolvidos, ndo se limitando apenas aos atores governamentais. Resolver problemas malditos
envolve mudancas de comportamento por parte dos cidadaos, exigindo o desenvolvimento de
abordagens inovadoras que induzam formas cooperativas de mudanca comportamental
sustentdavel. Esses problemas ndo se enquadram adequadamente em uma Unica organizagdo ou
setor, envolvendo diversas organizagGes — publicas e privadas — e niveis de governo. Sdo
caracterizados por um fracasso cronico das politicas publicas que visam a enfrenta-los, sendo
considerados problemas intratdveis (APSC, 2007).

A perspectiva central de toda essa discussdo é amplamente conhecida na literatura
sobre problemas publicos: a forma como um problema é concebido tem implicacbes para o
desenho das a¢des publicas destinadas a enfrentd-lo. A construcdo dos problemas sociais é uma
perspectiva socioldgica amplamente reconhecida, e essa afirmacdo é também amplamente
aceita no campo das politicas publicas. Nogueira afirma que “os problemas sdo construcées
sociais e ndo existem se ndo sdo enunciados por atores sociais. Sdo significados atribuidos a
fatos, circunstancias ou situagdes, cheios de valoragées e de percepgdes seletivas” (NOGUEIRA,
1995, p. 23). No ambito da formulacdo e da implementacdo de politicas publicas, estudos

dedicam-se a analisar os processos de construcdo social de publicos, categorizacGes normativas



e avaliativas que afetam o desenho e o desenvolvimento das acdes e seus resultados
(SCHNEIDER; INGRAM, 1993, p. 334-347).

Aqui, ressalta-se a necessidade de adotar uma perspectiva holistica e integral para os
problemas publicos. Essa abordagem permite compreender as inter-relagdes entre os multiplos
e diversos fatores causais, bem como os objetivos conflitantes dos diferentes atores envolvidos.
Grande parte do fracasso das politicas publicas em lidar com problemas complexos decorre de
uma visdo restrita ou estreita do problema, que ndo explora suas multiplas causas e
interconexdes, levando a solugdes precdrias e inadequadas. A principal dificuldade no campo
das politicas publicas reside na incongruéncia entre o modus operandi classico das
administracdes publicas e a complexidade dos problemas a serem enfrentados.

De acordo com Brugué et al. (2015),

[...] as intervengGes construidas a partir de ldgicas setoriais, aplicadas a
problemas unidimensionais hoje devem aprender a oferecer respostas
multissetoriais a problemas multidimensionais. Os problemas sdo malditos
precisamente por sua irredutivel complexidade, pela impossibilidade de
aplicar a eles receitas simplificadores que os fagam manejaveis para as
administrac8es publicas. (BRUGUE; CANAL; PAYA, 2015, p. 87).

No campo das politicas publicas, é necessario adotar um novo olhar para compreender
tanto a emergéncia de novas questdes quanto a necessidade de uma nova forma de conceber
problemas antigos. Exemplos de questdes, novas ou antigas, que exigem uma abordagem
renovada sdo: género e sexualidade, persisténcia e recrudescimento da pobreza, surgimento de
novas condicOes de privacdo e vulnerabilidade, desafios da integracdo de migracdes em massa,
guestdes ambientais que envolvem escolhas e a¢des de multiplos setores e atores sociais, bem
como multiplas desigualdades reveladas nas sobreposicdes de vetores de vulnerabilidade, como
cor, género e classe.

A reflexdo sobre esses e outros problemas intrinsecamente complexos revela a
necessidade de adotar uma abordagem integral que considere sua multidimensionalidade e
multicausalidade, em uma perspectiva sistémica que foque nas inter-relagdes e interagdes —
fluidas, mutdaveis e incertas — entre as diversas dimensdes do problema.

Diversos artigos e papers tém abordado o tema do pensamento sistémico no campo das
politicas publicas. Um exemplo recente é o artigo Implementation of Systems Thinking in Public
Policy: A Systematic Review (NGUYEN et al., 2023), que realiza uma revisdo sistematica da
literatura sobre o pensamento sistémico na formulagdo e implementagdo de politicas publicas.
O estudo identifica 73 artigos relacionados a conexdo entre o pensamento sistémico e as

politicas publicas, utilizando bases como Web of Science, Scopus, ProQuest, e Google Scholar.



As conclusGes dos autores apontam para a potencialidade do pensamento sistémico na
producdo de politicas e na propria organizacdo das estruturas e processos governamentais, o
gue esta diretamente alinhado com as discussGes abordadas neste texto sobre complexidade e
intersetorialidade.

Em um trecho do artigo, fica evidente como a ideia de pensamento sistémico se alinha
com as discussdes sobre a solucdo de problemas complexos e a necessidade de ultrapassar
fronteiras disciplinares e setoriais das politicas publicas. Ao abordar a complexidade inerente a
maioria dos problemas publicos, Nguyen et al. (2023) estabelecem a conexdo entre

complexidade e a abordagem sistémica:

A escala atual e a natureza das questdes de politicas publicas exigem novas
abordagens para a solugdo de problemas. O pensamento sistémico oferece
aos governos uma forma de lidar com essa crescente complexidade dos
problemas de politica publica, pois atravessa holisticamente as fronteiras
disciplinares [...]. No geral, Sistem Thinking esta preocupado com a
abordagem do pensamento em termos de processos, relacionamentos e
inter-relagGes na tentativa de entender a complexidade do mundo [...]. A
adocdo de uma abordagem ST encoraja os tomadores de decisdo a mudar a
natureza e a qualidade de seus processos de pensamento em relagdo a
situacGes complexas, ampliar seus limites mentais e considerar questdes de
forma interconectada e holistica. (NGUYEN et al., 2023, p.1-2, tradugdo livre).

O pensamento sistémico é um modelo mental que se baseia na concepcdo de
complexidade e permite compreender a dimensdo interativa e iterativa da producdo de politicas
publicas. Nesse contexto, as interconexdes, a incerteza e a imprevisibilidade exigem estratégias
de gestdo que transcendam limites disciplinares, institucionais e setoriais. E nesse ponto que a
discussdo sobre complexidade se relaciona com o tema das estratégias de gestdo colaborativas
no ambito da gestdo publica. Novas estruturas organizacionais surgem como resposta a baixa
efetividade das praticas, das estruturas e dos processos setorializados e fragmentados, que

abordam os problemas complexos de forma isolada.

A ABORDAGEM DA COMPLEXIDADE E DO PENSAMENTO SISTEMICO NO CAMPO DA GESTAO E
DAS POLITICAS PUBLICAS

Nesta secdo, evidenciam-se as conexdes entre as concepc¢des de problemas complexos,
pensamento sistémico e o campo da gestdo e das politicas publicas. Uma abordagem mais
macro consiste em reconhecer suas raizes na abordagem da administragdo publica deliberativa
(BRUGUE, 2010). Ancorada nos pressupostos discursivos e dialdgicos, a abordagem é base das
teorias da democracia deliberativa que incorporam incerteza e riscos, adotam a flexibilidade e

a integralidade como eixos de organizagdo da a¢do publica. Trata-se de um modelo de gestdo



no qual as solugcbes desenhadas sdo construidas de forma coletiva e plural, possibilitando a
“inteligéncia coletiva” (BRUGUE, 2010) que emerge desses processos criativos. O que é central,
novamente aqui, sdo as relagées, dinamicas, complexas e incertas, que se estabelecem entre os
individuos, sujeitos gestores ou cidaddos, os setores e as instituicdes que, como parte de
sistemas dindamicos complexos. Todos eles lidam com problemas também complexos,
estabelecem trocas discursivas, constroem e pactuam sentidos e interesses, agregando (ou
mesmo substituindo) a hierarquia e a autoridade pela horizontalidade, pela comunicacdo, pelo
didlogo e pela confianga, motores desse modelo deliberativo.

A abordagem do modelo de administracdo publica deliberativa encontra ressonancia e
materialidade no debate sobre estratégias de gestdo colaborativas. Essas novas formas de
gestdo partem do mesmo ponto: o descompasso entre as formas tradicionais de gestdo diante

da complexidade social dos problemas publicos:

As administragdes estdo estruturadas e programadas para realizar da melhor
forma possivel tarefas bem delimitadas, mas ficam desconcertadas quando
se demanda que desenhem programas de intervengdo sobre assuntos
multidimensionais. Em outros termos, nds preparamos a administragdo para
trabalhar com eficiéncia, mas nunca ninguém antes havia pedido para usar a
inteligéncia sobre como abordar assuntos complexos. (BRUGUE; CANAL;
PAYA, 2015, traducdo livre).

Como podemos operacionalizar a perspectiva de complexidade e a visdo sistémica na
gestdo publica? Essa é uma questdo fundamental que a literatura sobre estratégias de gestdo
colaborativa tem explorado, buscando compreender como essas concepgdes se manifestam nas
praticas governamentais e quais estruturas organizacionais sdo necessarias para concretiza-las.
Os estudos nesse campo concordam que as estratégias colaborativas desempenham um papel
central no enfrentamento de problemas complexos. Essas estratégias sdo caracterizadas como
processos altamente interativos, que envolvem negociacdes entre atores com visGes e
interesses divergentes. S3ao especialmente relevantes quando requerem mudancas de
comportamento por parte dos atores envolvidos e dos cidaddos. A busca por solu¢des esta no
cerne da colaboragao ganha-ganha, que gera maior comprometimento das partes interessadas
e resulta em solugdes mais abrangentes e eficazes (APSC, 2007).

A literatura sobre estratégias colaborativas tem adotado varios termos para
compreensdo e anadlise de formas e processos de gestdo, que sdo nomeados como collaborative

governance, new public governance, policy networks, network governance, cross-sector



collaboration, public value governance, participatory governance, holistic governance,
integrated governance, interactive governance, dentre outros (BIANCHI et al., 2021, p. 1582)".
Douglas et al. (2020) realizaram um mapeamento da producdo académica sobre governanca
colaborativa nos principais periddicos internacionais de administragdo publica entre 2014 e
2018, encontrando mais de 154 artigos sobre o tema. No Brasil, Marcondes et al. (2018)
identificaram 83 artigos publicados nos periddicos nacionais que abordavam as nogbes de
intersetorialidade e transversalidade no campo da gestdo publica. Apds excluir os artigos que
tratavam apenas de transversalidade, sem conexao com a intersetorialidade, foram
encontrados 52 artigos até o ano de 2015 em periddicos nacionais do campo de publicas. Esses
numeros refletem o interesse e a busca por um maior entendimento dessas estratégias
colaborativas no contexto da gestdo publica.

Cavalcante e Lotta (2021) reconhecem, no mesmo sentido, termos que estdo associados
aos novos modelos de gestdo publica — governanca colaborativa, joined-up government, whole
of government etc — que envolvem pensar a gestdo publica a partir de uma perspectiva de
"boundary-crossing”, de cruzar fronteiras, enfatizando a capacidade de coordenacdo e de a¢cbes
holisticas para produzir politicas publicas para lidar com problemas complexos ou malditos

(CAVALCANTE; LOTTA, 2021, p. 3).

As estratégias (de boundary-crossing) devem ser analisadas como um
movimento guarda-chuva que descreve uma variedade de iniciativas para
lidar com o problema da fragmenta¢do governamental e da complexidade, a
fim de promover uma integragdo crescente, uma visdo holistica do governo,
coordenacgdo e capacidade. Eles ndo sdo uma panacéia que resolvera todos
os problemas em todos os lugares o tempo todo e ndo consistem em um
Unico conjunto coerente de ideias e ferramentas. (CAVALCANTE; LOTTA,
2021, p. 4, traducdo livre).

A agenda colaborativa (SULLIVAN; SKELCHER, 2002) tem enfatizado a analise de diversas
dimensdes da ac¢do colaborativa no setor publico: as motivagdes, os caminhos e as formas de
colaboracdo; os fatores que favorecem ou obstaculizam tais esforcos; os campos e as areas de

politicas mais propensas a adotar tais estratégias; os processos e as dindmicas colaborativas,

1 Termos semelhantes também tém sido usados no campo, implicando afinidades, diferengas e conexdes entre eles.
Exemplos incluem governanga colaborativa (ANSELL; GASH, 2007), nova governanga publica (OSBORNE, 2010), redes
de politicas (KLIJN; KOPPENJAN, 2000; RHODES, 1990), governanga de rede (RHODES, 2017), colaboragdo intersetorial
(BRYSON; CROSBY; STONE, 2006), governanga de valor publico (BRYSON; CROSBY; BLOOMBERG, 2014), governanga
participativa (FUNG; WRIGHT, 2001), governanga holistica (PERRY et al., 2002), governanga integrada (Hood, 2005) e
governanga interativa (TORFING et al., 2012). Todos eles se referem a colaboragdo de varios atores, geralmente
liderada por uma organizagdo do setor publico com o objetivo de construir consenso entre as partes interessadas em
um conjunto formal de politicas projetadas e implementadas para gerar valor publico. (BIANCHI et al., 2021, p. 1582,
tradugdo livre).



entre outras questdes. Trata-se de um campo de estudo fértil de possibilidades e ainda escasso
de estudos empiricos sobre o tema (DOUGLAS et al., 2020).

Nao existe um debate consolidado na literatura sobre as formas colaborativas de gestao,
sobre as terminologias ou mesmo o enquadramento a partir do qual entender as especificidades
de tais modelos de gestdo. Sdo varias as tentativas de hierarquizar as relagdes de colaboracdo
entre os setores e as instituicdes. Também ocorrem investidas para determinar em que niveis e
formas tais relagcdes ocorrem no decorrer do ciclo da politica publica. Contudo, todas as
tentativas identificam uma alteracdo de grau, profundidade ou intensidade da acdo
colaborativa. A despeito das diferencas em relacdo a quantidade de niveis de colaboracdo, as
tipologias partem de uma mesma perspectiva, que sinaliza para a intensidade das trocas e das
relagdes entre os atores, o quanto de compartilhamento existe e o que se compartilha. Cunill-
Grau (2016, p. 42-48) recupera tais tipologias, que marcam intensidades de articulagdo entre os
setores e organizacOes. As tipologias de estratégias colaborativas buscam, em sintese, identificar
intensidades da colaboracdo ou das ag¢les concertadas entre agéncias ou setores

governamentais distintos.

INTERSETORIALIDADE E TRANSVERSALIDADE COMO MEIOS DE GESTAO

A discussdo sobre intersetorialidade e transversalidade no campo das politicas publicas
envolve a articulacdo entre setores e organiza¢des. O termo mais proximo em inglés para
intersetorialidade é cross-sector collaboration (BIANCHI et al., 2021, p. 1582). A expressao
designa uma estratégia colaborativa que busca resolver problemas complexos por meio da
cooperacdo e da interagdo continua entre multiplos atores, permitindo a troca de recursos e o
estabelecimento de objetivos compartilhados. Nesse trabalho, arranjos intersetoriais sao
definidos como um modelo de gestao para enfrentar problemas complexos que tem como eixo
a integralidade das politicas publicas e, para a realizagdo dessa integralidade, demanda uma
colaboracdo maior e mais sistematica entre os setores, excedendo os limites e cruzando
fronteiras jurisdicionais, setoriais e profissionais e que desafiam os repertérios existentes
(DOUGLAS et al., 2020, p. 496).

O conceito de coordenacdo ja ndo seria suficiente para analisar tais estratégias de
articulagdo — minima ou maxima — entre diversos setores? N3do seria suficiente utilizar a
categoria de coordenacdo, ja bem estabelecida no campo de analise de politicas? Partimos da
ideia de que ndo. O ponto de partida aqui é a afirmacdo de Cunill-Grau: “a intersetorialidade
ndo é meramente um sindbnimo de coordenacdo interinstitucional” (CUNILL-GRAU, 2016, p. 42),

na medida em que envolve, em sua versao forte, alteragGes nas formas de planejamento, de



implementacado e nas estruturas de governanca existentes em cada setor, compreendido como
campo de politicas especificas (saude, educa¢do, seguranca publica, assisténcia social,
habitacdo, saneamento etc.). Coordenacdo refere-se a um processo de articulagao institucional
gue ndo necessariamente implica em mudancas nos objetivos, estruturas ou dinamicas
existentes nos diversos setores. As estratégias colaborativas, entretanto, tendem a exigir
alteracdes nos objetivos, nas rotinas e nos processos organizacionais, em maior ou menor grau,
0 que acaba afetando as instituicOes, os atores e sua forma de trabalho.

Na literatura, os termos intersetorialidade e transversalidade encontram-se
intercambidveis, sendo usados, muitas vezes, de forma indistinta, apontando para o mesmo
arco de questdes. A transversalidade, tal como a intersetorialidade, emerge como uma das
formas de gestdo da complexidade, mas é importante situa-la para além de uma ferramenta ou
mecanismo, uma vez que evoca uma transformacdo de fundo na cultura ou mentalidade de uma
organiza¢do (CLARKE; STEWART, 1997; HOOD, 1998, apud BRUGUE; CANAL; PAYA, 2015, p. 91).
Assim, desconsidera-se a distingdo entre os termos a partir deste registro: transversalidade
parece se referir mais diretamente a concepg¢do sobre um problema que atravessa distintos
setores de politicas: a desigualdade de género ou de cor, por exemplo, perpassa o campo da
educacdo, da saude, da assisténcia, do trabalho e renda e, por isso, deveria ser incorporada na
agenda de cada uma dessas areas e ser abordada de forma intersetorial, a partir do
estabelecimento de articulagdes no planejamento e implementacao das a¢des, da construgdo
coletiva e da operagao conjunta de distintos setores.

Tais setores podem se referir a diferentes niveis de governo (intersetorialidade vertical)
ou a diferentes setores sociais (estado, mercado e sociedade civil). Este artigo considera apenas
aintersetorialidade horizontal, que se refere a distintos setores de politicas em um mesmo nivel
governamental. Nesse sentido, arranjos intersetoriais podem ser produzidos a partir de uma
reorganizacdo administrativa, que agregue distintos setores ou ainda a partir de estratégias de
gestdo integrada, que tenham como base os territérios, grupos populacionais com demandas e
necessidades especificas (criancas ou idosos, populagdes ribeirinhas, ciganas ou quilombolas,
por exemplo, dentre outras) ou as familias (CUNILL-GRAU, 2016, p.6). Também a
intersetorialidade pode ocorrer nos niveis macro ou micro. No plano macro, é uma estratégia
relevante para estruturar modelos de protecdo social, seja do lado da oferta (integracdo
horizontal e vertical das politicas), seja da demanda, a partir de eixos de integracdo, transversais
(grupos especificos) ou longitudinais (pelo ciclo de vida) (CECCHINI; MARTINEZ, 2011; BRONZO;
CUNILL-GRAU; REPETTO, 2023).

No nivel mediano, considerando problemas especificos (como populagdo de rua,

adolescentes em conflito com a lei, populagdo com uso abusivo de dlcool e drogas, familias em



extrema vulnerabilidade, gravidez na adolescéncia, prote¢do a imigrantes, entre iniUmeros
outros), a intersetorialidade supde transformac¢des no nivel institucional e/ou operativo dos
setores envolvidos e relagdes mais intensas entre eles (BRONZO, 2020). No nivel micro,
intersetorialidade opera no ambito do atendimento as familias, grupos e individuos, buscando
solugdes integrais para as demandas e necessidades identificadas. A grande pergunta que a
intersetorialidade busca responder é como prover solugdes para uma situacdo ou problema
social que demanda uma resposta integral para ser equacionada. Nesse caso, a integracédo é o

resultado da intersetorialidade, bem como sua expressao.

Dessa forma, ao recorrer a ideia de que varios setores podem convergir, a
partir das suas especialidades, para atender a variedade de causas que estdo
por tras dos problemas sociais complexos atuais, as politicas sociais
depositaram na intersetorialidade a realizagdo da promessa da integralidade.
(CUNILL-GRAU, 2016, p. 36).

A intersetorialidade é fundamentada no principio da integralidade, que envolve uma
mudanca na forma como percebemos e abordamos os problemas. Essa abordagem requer uma
compreensdo sistémica dos problemas, identificando padrdes de interacdes e propriedades
emergentes. Em termos cognitivos, a intersetorialidade representa uma nova maneira de
enxergar a realidade. Além disso, a integralidade possui também uma dimensdo institucional,
envolvendo o desenho de formas e processos de gestao que possibilitem a atuacdo colaborativa
dos atores envolvidos em diferentes niveis de articulagdo (BRUGUE, 2010; CUNILL-GRAU, 2016).
Na perspectiva de fornecer um modelo analitico para analise da intersetorialidade, que permita
a passagem de generaliza¢Oes tedricas a observagces empiricas, Cunill-Grau (2016) identifica
trés variaveis que incidem na conformacdo da intersetorialidade ou na escolha de um modelo
de intersetorialidade.

A inclusividade da intersetorialidade no ciclo da politica refere-se ao grau em que a
conexdo entre os setores ocorre ao longo de todo o processo, desde o planejamento até a
execucdo. E importante que a intersetorialidade seja abordada desde a formulagdo da politica,
permitindo o compartilhamento da definicdo do problema e das soluges possiveis, assim como
a consolidacdo de objetivos comuns entre os setores. Isso favorece a adesdo dos setores ao
arranjo intersetorial e cria um senso de responsabilidade compartilhada. Para uma
intersetorialidade efetiva, é necessario que haja uma racionalidade integradora no orgamento,
e que os sistemas de informacdo, as praticas de monitoramento e a avaliagdo valorizem metas
transversais de impacto, além das metas especificas de cada setor. Isso significa que o
planejamento, o orgamento, 0 monitoramento e a avaliagao deixam de ser setoriais e se tornam

intersetoriais (CUNILL-GRAU, 2016, p.46).



Outra variavel é o grau de compartilhamento de recursos entre os setores, e nesse caso
trata-se de recursos diversos: materiais, técnicos, informacionais, financeiros, humanos, entre
outros. Compartilhar sistemas de informacao, promover a realizacdo de a¢des comuns que
envolvam recursos, responsabilidades e acdes de cada setor constituem elementos importantes
para a dimensdo do compartilhamento que caracteriza essa segunda variavel, chamada pela
autora de mancomunidad. Essa dimensdo da intersetorialidade ocorre, sobretudo, no ambito da
implementacao das agdes, sendo que o grau no qual os recursos sao compartilhados constitui
um atributo importante para definir a intensidade de um arranjo intersetorial.

Como terceira varidvel, tem-se o grau de alteracdo nas formas organizacionais dos
setores envolvidos. Nesse caso, importa considerar a existéncia de estruturas suprassetoriais,
ou alteracOes organizativas que estabelecam arranjos comuns de governanga, espacos
institucionais nos quais os interesses e conflitos possam ser debatidos e solucionados, bem
como possa ser cultivada uma percepcao de pertenca, um sentido comum partilhado. Trata-se
de estabelecer estruturas ou arranjos de governanga nos quais os atores e setores envolvidos
possam, por meio do didlogo e do debate, criar formas de materializar a estratégia intersetorial.

Portanto, de acordo com Cunill-Grau (2016), sdo trés varidaveis que incidem na
modelagem da intersetorialidade e definem seu alcance e profundidade:

a) os mecanismos de formulacdo conjunta que se expressam em trés dimensdes
fundamentais, ou seja, do planejamento, orcamento, e monitoramento e avalia¢do;

b) a modalidade de execucdo das acGes e os intercambios de informacgdes e recursos; e

¢) e osformatos organizativos ou espagos e arranjos comuns de governanga, supra
setoriais ou intersetoriais, que sao estabelecidos.

O modelo proposto pela Kaleidos.Red (KALEIDOS.RED, 2010) complementa o modelo de
andlise de Cunill-Grau, organizando as dimensdes de analise em fatores conformadores,
tangiveis e intangiveis. Os fatores conformadores incluem o estabelecimento de objetivos
comuns e a lideranga, que sao essenciais para o sucesso da acao intersetorial. Os objetivos
devem ser conhecidos e compartilhados pelos setores envolvidos e a lideranga desempenha um
papel central na construcdo de sentido e na priorizacdo politica do projeto. Os fatores tangiveis
referem-se as dindmicas, aos processos e aos recursos utilizados na implementacdo da acdo
intersetorial. Isso envolve o conhecimento dos setores sobre os procedimentos do projeto, a
formalizacdo desses procedimentos em documentos oficiais e a localizagdo estratégica da acdo
intersetorial dentro da organizacdo. A disponibilidade de recursos, tanto orcamentario quanto
de outras naturezas, também é uma dimensdo importante, incluindo a adequacao, a suficiéncia,
a origem e os tipos de recursos disponiveis. Cabe sinalizar que ter mais recursos para a agao

intersetorial ndo significa, automaticamente, que ela esteja mais fortalecida, uma vez que a



gestdao da intersetorialidade n3o foca na provisao direta de bens e servicos, mas em sua
articulagdo. Os fatores intangiveis dizem respeito as relagGes entre os atores e os setores
envolvidos na acdo intersetorial. Isso abrange a confianca, a colaboracdo e a capacidade de
didlogo entre os participantes, bem como a existéncia de mecanismos de coordenacdo e
governanca eficazes. Essas dimensdes de andlise permitem compreender e avaliar a efetividade
da acdo intersetorial, considerando diferentes aspectos desde o estabelecimento de objetivos
compartilhados até a locacgdo de recursos e a qualidade das relagdes entre os envolvidos.

Uma variavel central que impacta no desenho e na implementac¢do dos modelos e dos
arranjos intersetoriais é a lideranca (KALEIDOS.RED, 2010; BRUGUE, 2010). Mas n3o se trata de
uma lideranca entendida no marco de formas tradicionais de gestdao, mas de uma lideranca
mediadora, que substitui as instru¢des e o controle pelo didlogo, negociacdo, articulacdo. Tal
lideranca exige, sobretudo, habilidades relacionais. Uma liderangca que seja relacional,
dinamizadora de didlogos, que confie nas pessoas e nas organiza¢des e que esteja aberta ao
risco e a incerteza, fazendo aparecer, nas palavras de Brugué (2010, p. 24), a inteligéncia e a
criatividade.

O quadro abaixo sintetiza tais dimensdes e varidveis de cada eixo ou fatores que
constituem o arranjo colaborativo, intersetorial ou transversal, de acordo com o modelo

adotado por Kaleidos.Red (2010).



Quadro 1 - Sintese dos fatores de transversalidade, segundo Kaleidos.Red

FATORES CONFORMADORES

Objetivos Nivel de conhecimento (baixo/médio/alto)
Grau de compromisso (baixo/médio/alto)
Nivel de concretude (baixo/médio/alto)

Lideranga Nivel de prioridade politica (baixa/média/alta)
Intensidade de lideranga (alta/média/baixa)
Estilo de lideranga (heroico/relacional/hibrido)

FATORES TANGIVEIS

Recursos Volume de recursos (suficiente/n&o suficiente)
Origem de recursos (concentrada/distribuida)
Tipologia de recursos (politicos, econdmicos, humanos, comunicativos)

Dinamicas de | Nivel de conhecimento dos procedimentos (alto/médio/baixo)
funcionamento Grau de formalizagdo dos processos (alto/médio/baixo)
Posi¢do no organograma (vértice/setorial, conectada/desconectada)

FATORES INTANGIVEIS

Caracteristicas 1. Nivel de frequéncia das relagdes entre diferentes setores/unidades
descritivas das relagdes | (alta/média/baixa)

2. Relagdes mais ou menos equilibradas entre setores/unidades ou
inclinadas para uma delas (generalizada/seletiva)

3. Existéncia de unidade central dominante (equilibrada/dominada)

Caracteristicas Presenca de dindmicas de menor colaboragdo (conflito) entre
analiticas e | unidades/setores/atores (colaboragdo/indiferenca)

interpretativas das | Nivel de confianca/desconfianca

relagdes Resolugdo tensbes e conflitos por meio do didlogo e ndo mondlogo ou

imposicdo (didlogo/negociacdo/imposicdo)

Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir de Kaleidos.Red, 2010.

O modelo proposto por Kaleidos.Red descreve um ideal de gestdo no qual os atores
(setores e unidades) demonstram alto nivel de conhecimento e compromisso com os objetivos
estabelecidos, os quais sdo concretos e bem definidos. Nesse modelo a acao intersetorial tem
prioridade politica e conta com uma lideranga intensa e baseada em relagGes. H4 um amplo
conhecimento dos processos, que estdo formalizados e os setores estao interconectados. Os
recursos sdo suficientes e distribuidos de forma equilibrada. As relagGes e as interagGes entre
os setores ocorrem de maneira frequente, equilibrada e baseada na confianga. A confianca é
fundamental para a construcdo de arranjos intersetoriais, superando a importancia da

autoridade e da hierarquia. O didlogo é a principal forma de resolucdo de conflitos ou tensdes,



e a confianca é vista como um elemento que pode ser produzido e gerido ao longo do tempo
(BRUGUE, 2010, p. 22).

A construcdo da confianca e a pratica da intersetorialidade enfrentam desafios
significativos. Embora estratégias intersetoriais possam fortalecer os resultados na resolucdo de
problemas, implementar tais arranjos nao ocorre sem conflitos. Requer tempo, esforco e
energia dos gestores e decisores para manté-los funcionando. Surgem divergéncias quando
aderir ao arranjo intersetorial implica rever as prioridades e as metas setoriais ou submeter a
agenda de um setor as necessidades identificadas por outro setor. A atuacdo intersetorial
demanda tempo, didlogo, consensos e acordos e os gestores geralmente ja estdo sob pressdo
de problemas, processos e metas setoriais. Além disso, nem todos os setores dependem
igualmente uns dos outros. As politicas tém trajetdrias distintas, contextos técnicos mais ou
menos consolidados, rotinas e processos de trabalho mais ou menos sistematizados, além de
diferencas significativas em termos de recursos, orcamentos, alcance, poder institucional e
politico, entre outras variaveis que influenciam a disposicdo dos setores em atuar de forma
colaborativa (VEIGA; BRONZO, 2014).

Brugué (2010) afirma que existem dois conjuntos de razdes que explicam as dificuldades
em operacionalizar e materializar a intersetorialidade na pratica. Em primeiro lugar, ha razGes
superficiais, baseadas na auséncia ou na fragilidade das capacidades e das ferramentas que
permitem o trabalho conjunto. As ferramentas, os processos e os mecanismos de ac¢do do setor
publico operam com base na ldgica setorial, fragmentada e especializada, muitas vezes deixando
a intersetorialidade apenas como intengGes virtuosas, sem implementacdo efetiva além da
retdrica. A burocracia é fragmentada, o orgamento é setorial e por programas, as metas e os
objetivos sdo especificos de cada politica.

A linguagem utilizada nos didlogos cotidianos no campo da gestdo também precisa ser
alterada para dar maior visibilidade aos conceitos e as percep¢des que orientam a acgdo
intersetorial. Segundo Brugué, o vocabuldrio das administracGes publicas esta repleto de
palavras instrumentais (normas, organogramas, procedimentos etc.) e precisa ser preenchido
com palavras que agreguem contetdo as conversacées (como coesdo social, mudanca climatica,
desenvolvimento etc.). Isso envolve dotar a administracdo de conteudos de conversacdo. Essa
mudanca é necessaria para dar sentido as acGes, de modo que os agentes tenham interesse e
motivacdo para dedicar tempo e energia a elas. “Os procedimentos nos separam (nos fecham
em nossos proprios protocolos), enquanto que os conteldos nos unem (abrindo nossos
interesses para as contribuicdes dos outros)” (BRUGUE, 2010, p. 20).

Outro conjunto de razbes, chamado por Brugué de razdes de fundo, envolve

pressupostos e paradigmas diferentes. A intersetorialidade requer novas atitudes e



mentalidades. Nossas sociedades sdao atravessadas pelo individualismo e pela defesa de
interesses privados e particulares, o que afasta as possibilidades de projetos coletivos, gestados
e implementados conjuntamente, em rede, de forma sistémica. Aspectos culturais estdo
presentes, e é necessario fortalecer crencas e valores que apostem na soma de cumplicidades,
na cooperac¢ao e na construcdao de novas maneiras de agir e atuar na realidade, tendo como
base a perspectiva de que “sozinhos somos impotentes”. Nas palavras de Brugué, “precisamos
modificar uma estrutura genética que sé entende especializacGes e segmentagdes e que, além
disso, condicionou nosso comportamento por pelo menos dois séculos (BRUGUE, 2010, p.18,

traducdo livre).

REFLEXOES FINAIS
O artigo buscou sistematizar e colocar em perspectiva algumas ideias e autores que discutem, a
partir de diversos campos disciplinares e de distintas abordagens, a questdao da complexidade,
e o que ela implica para o processo de producdo e gestdo de politicas publicas. Essa tentativa de
conexdo entre temas, campos e autores pode ser visualizada no mapa conceitual abaixo, que
busca estabelecer, de forma mais sintética e visual, a discussdo realizada. O artigo apresenta
trés planos interligados: o epistemoldgico, que aborda a teoria da complexidade e o pensamento
sistémico; o plano da analise de politicas publicas, que considera os sistemas complexos de
politicas publicas e os problemas complexos ou perversos como objetos de intervencdo
governamental; e o plano da gestdo, que trata das estratégias colaborativas, intersetorialidade
e transversalidade, como formas de operacionalizar a visdo da complexidade e do pensamento
sistémico na producdo de politicas publicas.

Partimos do pressuposto de que as politicas publicas sdo sistemas complexos de acdo,
o que implica reconhecer a interdependéncia entre os diferentes atores, setores e niveis de
governo envolvidos em sua produgdo. Outro pressuposto é o da complexidade intrinseca de
determinados problemas, com presenca de muitas causas e efeitos, interesses diversos e
perspectivas muitas vezes contraditérias para enquadra-los e propor alternativas de solucdo. A
intersetorialidade, como expressao de uma abordagem colaborativa no campo da gestao
publica, emerge como capaz de fornecer uma visdo mais abrangente e integrada, possibilitando
abordagem mais efetiva na resolucdo de problemas publicos. Entretanto, se existe convicgao e
consenso sobre a complexidade dos problemas e a poténcia dos arranjos colaborativos para
enfrenta-los, a implementacdo de tais estratégias ndo é trivial. No artigo, apresentou-se dois
modelos de andlise da intersetorialidade (CUNILL-GRAU, 2016; KALEIDOS.RED, 2010), que
podem ser um guia também para os gestores e practitioners interessados em aplica-la nos

contextos de gestao.



Os modelos fornecem as dimensdes e as variaveis que configuram uma estratégia
intersetorial.  Ambos reconhecem a multiplicidade dos atores, sua diversidade e
interdependéncia, a centralidade de processos e os dispositivos de governanca, a importancia
das relacbes informais, do compartilhamento de recursos, da confianca e do didlogo na gestao
intersetorial. No entanto, esses modelos ainda se baseiam em uma visao estrutural do processo
de producdo de politicas publicas, sem conseguir incorporar, nas dimensdes ou categorias de
andlise, a profundidade contida na ideia de complexidade. Embora se tenha avancado na
compreensdo da complexidade dos sistemas de politicas publicas e dos problemas publicos,
ainda é necessario enfrentar desafios na criacdo de modelos e estratégias de gestdo
intersetoriais. Ou seja, nossos modelos ainda carecem de elementos de andlise que se
aproximem dos paradigmas da complexidade e do pensamento sistémico. As conexdes entre
tais termos — complexidade, pensamento sistémico e gestdo intersetorial — estdo postas. Parece
faltar, contudo, novas categorias analiticas no debate sobre gestdo colaborativa que traduzam
tais conexdes, para além de uma compreensdo de estruturas e processos.

Varios pontos estdo abertos para uma agenda de pesquisa sobre os temas da
complexidade, pensamento sistémico e politicas publicas. Cabe avangar na andlise da produgao
recente sobre intersetorialidade, para além dos autores aqui considerados, explorando a
literatura sobre cross-sector collaboration e estratégias de crossing-boundary, permitindo
incorporar novas dimensd&es de analise e perspectivas — tedricas e empiricas — sobre o tema. As
pesquisas sobre complexidade e sua relevancia para andlise e enfrentamento de problemas
publicos, articulando os estudos sobre complexidade ao campo organizacional, configuram um
universo a ser mais bem conhecido no campo de analise de politicas e de gestdo publica. Neste
artigo, ndo foi possivel explorar essa perspectiva (AXELROD; COHEN, 1999) e aprofundar na
abordagem dos sistemas complexos adaptativos como elemento central para o
desenvolvimento adequado de politicas, influenciando as estratégias e o desenho das
organizacg0es, inclusive publicas. Outro ponto a ser explorado em pesquisas futuras refere-se
ndo apenas a producdo, mas também a perenidade de tais estratégias colaborativas. Se ha
avan¢o na construcdo de tipologias e denominagbes de diversos tipos de estratégias
colaborativas e nas dimensGes de analise de tais estratégias, pouco se sabe sobre sua
sustentabilidade ou permanéncia no tempo. O que pode favorecer tal perenidade, sendo tais
arranjos tdo dinamicos, contextuais e imprevisiveis?

Talvez novos conceitos e categorias sejam necessarios para dar conta de expressar as
conexdes e a interdependéncia, entre atores e setores e dimensdes da realidade. Talvez, a
intensa conectividade das redes de informacdo, que leva a uma realidade de robos e

humanoides e ao mundo da inteligéncia artificial, gere assombro. Mas que isso possa gerar



percepcdo, com mais profundidade e humanidade, sobre as escolhas para o futuro do planeta.
O aquecimento global e a crise climatica, as migracGes de centenas de milhares de refugiados
de guerra ou refugiados politicos, o aprofundamento das desigualdades, o crescimento de
ideologias de extrema direita, o controle de pandemias globais, entre uma série de outros
problemas contemporaneos, ndo serdo enfrentados se ndo houver uma percepc¢do genuina da
nossa interdependéncia. Pode parecer pouca coisa, mas é o que estd na base na busca pela trans
e interdisciplinaridade, no campo do conhecimento; e pela transversalidade e
intersetorialidade, no campo da gestdo. Ideias e conceitos como “rizoma”, “agenciamento”
(DELEUZE; GUATTARI, 1995) e “ecosofia” (GUATTARI, 2009), “ator-rede” (LATOUR, 2005),
“autopoiesis” (MATURANA; VARELA, 2003), embora estranhos ao campo de publicas, talvez
possam contribuir para a conformacdo de um arcabouco conceitual e tedrico-empirico mais
amplo para analisar as estratégias de gestdo colaborativas, na qual a intersetorialidade se insere.

Esse pode ser também um campo de conexdes a ser explorado. Para terminar, um enigma:

Um rizoma ndo comega nem conclui, ele se encontra sempre no meio, entre
as coisas, inter-ser, intermezzo. A arvore é filiagdo, mas o rizoma é alianga,
unicamente alianca. A arvore imp&e o verbo "ser", mas o rizoma tem como
tecido a conjuncdo "e... e... e..." Ha nesta conjuncdo forca suficiente para
sacudir e desenraizar o verbo ser. Entre as coisas ndo designa uma correlagdo
localizavel que vai de uma para outra e reciprocamente, mas uma direcdo
perpendicular, um movimento transversal que as carrega uma e outra, riacho
sem inicio nem fim, que rdi suas duas margens e adquire velocidade no meio.
(DELEUZE; GUATTARI, 1995).



APENDICE - Complexus: “aquilo que é tecido em conjunto” (MORIN; LE MOIGNE, 2000)

TEORIA DA COMPLEXIDADE
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Visdo do todo,
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integralidade

“Las politicas publicas no pueden
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sectorial de los problemas, sino que
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(BRUGUE; CANAL; PAYA, 2015, p. 89).
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Resumo

O artigo realiza uma analise preliminar sobre como a agenda da participac¢do social adentrou os
trabalhos de conclusdo realizados no ambito dos cursos de graduacdo e mestrado em
Administra¢do Publica da Escola de Governo — Fundacdo Jodo Pinheiro. Foram selecionadas
monografias e dissertacdes pautadas pelas correntes da democracia participativa e deliberativa,
balizadas pela perspectiva de fortalecimento e aprofundamento democratico, compreendendo
65 resumos publicados entre 2000 e 2022. Partindo do percurso da literatura brasileira sobre
participacdo social, com énfase nos principais debates e didlogos académicos do campo nas
ultimas décadas, o artigo discute como a posicdo singular ocupada pela Escola de Governo pode
influenciar sua producdo. Em seguida, analisa o conjunto dos trabalhos selecionados destacando
os principais temas e categorias. E possivel notar a centralidade dos trabalhos que abordam
instituicdes participativas, mas também a presenca das tematicas referentes aos movimentos
sociais e associativismo, e a gestdo e as politicas publicas sob a ética participativa. Também foi
possivel observar a distribuicdo desses trabalhos ao longo dos periodos de 2000-2002, 2003-
2016 e 2017-2022, bem como a aproximagdo, em seus focos tematicos, das tendéncias e
movimentos da literatura nacional sobre participagdo social, inscrita no cenario politico
vivenciado em cada periodo.

Palavras-chave: Participacdo Social. Campo de Publicas. Produgdo Académica. Escola de
Governo. Fundacdo Jodo Pinheiro.

Abstract

The present paper performs a preliminary analysis on how the social participation agenda
entered the research carried out in the undergraduate and master’s courses in Public
Administration at the Escola de Governo - Fundag¢do Jodo Pinheiro. We have selected 65
abstracts published between 2000 and 2022, comprising monographs and dissertations that
focus in participatory and deliberative democracy and were guided by the perspective of
strengthening democratic deepening. Based on the democracy scholarship, the article discusses
how the unique position occupied by the School of Government can influence its production. It
then analyzes the set of selected publications, highlighting their main themes and categories. It
is possible to note the centrality of works that address participatory institutions, but also the
presence of themes related to social movements and associations, on the one hand, and
management and public policy, on the other hand. It was also possible to observe the
distribution of these works over the periods of 2000-2002, 2003-2016 and 2017-2022, as well as
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the approximation, in their thematic focuses, of the trends and movements of the national
literature on social participation, inscribed in the political scenario experienced in each period.

Keywords: Social Participation. Public Affairs Field. Academic Production. School of
Government. Fundacado Jodo Pinheiro.



INTRODUCAO

A nocdo de participacdo social se relaciona com uma série de praticas sociais de
mobilizacdo e ativismo, além de arranjos institucionais voltados para o aprofundamento
democratico, cujas distintas vertentes de abordagem partem do diagndstico comum de que os
mecanismos tradicionais de representacdo politica ndo logram cumprir com os principais ideais
democréticos.

No Brasil — assim como em grande parte da América Latina — as inova¢des democraticas
(GOODIN, 2008; SMITH, 2009) eclodiram em um momento de transicdo e consolidagdo da
democracia. Na esteira da supera¢do do periodo autoritario, por meio da atuacdo dos
movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil, com especial disposicao de participar em
processos institucionais, os paises do continente se viram diante de tensGes e dilemas sobre
como integrar os atores sociopoliticos recém empoderados com uma nova e ativa esfera publica
(AVRITZER, 2003).

O caso brasileiro, em particular, é paradigmatico, uma vez que essa tensdo foi em parte
resolvida por meio da proliferacdo das chamadas instituicdes participativas (AVRITZER, 2008),
sujeitas a uma miriade de formas organizativas, cuja epitome pode ser encontrada nas
experiéncias de orcamento participativo (ABERS, 2000; PIRES, 2001; AVRITZER, 2003; BAIOCCHI,
2005), nos conselhos de politicas publicas (VAZ, 2011; PIRES, 2011; ALMEIDA; TATAGIBA, 2012;
ALMEIDA; CAYRES; TATAGIBA, 2015) e nas conferéncias de politicas publicas (AVRITZER, 2012;
CUNHA, 2012; POGREBINSCHI; SANTOS, 2011). A pluralidade, a riqueza e o impacto da
participacao social no Brasil ganhou notoriedade mundial, inspirando replica¢cdes, adaptacdes e
novas iniciativas nos mais diversos contextos, com destaque para os paises do norte. Mais além,
as experiéncias brasileiras impulsionaram abordagens tedricas e analiticas ndo apenas no
ambito nacional, mas também internacional (ABERS, 2000; FUNG; WRIGHT, 2001; NYLEN, 2003;
WRAMPLER; AVRITZER, 2004; BAIOCCHI; GANUZA, 2014; PATEMAN, 2012; LEGARD;
GOLDFRANK, 2021).

O presente artigo pretende realizar uma primeira analise sobre como essa agenda
adentrou as monografias de conclusdo de curso e as dissertaces produzidas no dmbito do curso
de graduacdo e no mestrado em Administracdo Publica da Escola de Governo, da Fundacgdo Jodo
Pinheiro (FJP). Para tanto, foram pré-selecionados 126 trabalhos a partir de um universo de
1.895 trabalhos defendidos por alunos na instituicio desde 1994, Tal pré-selec3o foi obtida a
partir da busca nos repositérios de monografias e dissertagées, bem como em arquivos fisicos

da biblioteca, pelos verbetes: “participacdo social”, “movimentos sociais”, “democracia”,

1 Para um primeiro levantamento abrangente, ver Magalhdes (2023).
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“associativismo”, “participativa” e “deliberativa”. Em seguida, foram descartados trabalhos cuja
énfase ndo se circunscrevia ao recorte tedrico-analitico do que Dagnino, Olvera e Panfichi (2002)
denominam de projeto democratico-participativo, conforme detalhado abaixo, chegando-se na
selecdo final de 65 monografias e teses. Cabe destacar que por dificuldades de acesso a
trabalhos na década anterior (inexisténcia no repositério institucional ou na biblioteca) o
periodo efetivo de analise se circunscreve entre 2000 e 2022.

Segundo Dagnino et al. (2004), o periodo pds transicdo democratica na América Latina
foi marcado por uma confluéncia perversa, uma vez que a linguagem da participacdo social foi
adotada como repertdrio de projetos politicos muito distintos entre si. De um lado, um projeto
de aprofundamento da democracia para além dos circuitos representativos, de forma atrelada
ao fortalecimento do Estado para a garantia de direitos, estabelecidos através da disputa politica
entre diversos grupos sociais. De outro lado, um projeto neoliberal, cuja apropriacao da
participacdo ocorreu no sentido de diminuicdo do papel do estado e de negac¢do do conflito
politico enquanto caminho para a construcdo social.

Diante disso, o recorte tedrico-analitico da selecdo circunscreve-se ao campo da
democracia radical, na linha estabelecida por Cohen e Fung (2004), no qual se inscrevem as
tradicGes de democracia participativa e deliberativa com seus compromissos de fortalecimento
e aprofundamento democratico, encampando as praticas de participa¢do e deliberagdo tanto
na sociedade civil quanto nas instituicGes participativas. Foram excluidas publicacbes que
abordam a participacdo social apenas de forma residual, como uma caracteristica desejavel, mas
ndo estruturante, bem como aquelas que enfocam arranjos institucionais pautados em
organizacdes sociais, organizacdes nao-governamentais e organiza¢des sociais de interesse
publico.

Nesse sentido, a sele¢do é mais restritiva do que a influéncia da mais geral tematica da
participacao nas dissertacdes e trabalhos de conclusao da graduacao da Escola de Governo.
Importa mencionar, ainda, que a presenca dessa tematica se estende, de forma expressiva, em
monografias de conclusdo dos iniUmeros e diversos cursos de especializacao realizados desde os
anos 1990, que tampouco foram contemplados neste levantamento?.

Isso posto, o artigo esta dividido em trés secGes, para além dessa introducdo e das
consideracbes finais. A primeira delas analisa os percursos da literatura brasileira sobre
participacdo social, de modo a trazer sucintamente os principais debates e didlogos académicos

gue permearam o campo nas Ultimas décadas. A secdo seguinte se debruca sobre a Escola de

2 Pretende-se retomar os trabalhos da Escola de Governo com um enfoque ampliado nas relagdes estado-sociedade
e seus diversos arranjos institucionais em pesquisas futuras. Outros esfor¢os podem se dar no sentido do
mapeamento do tema nas monografias dos cursos de especializagdo.



Governo Prof. Paulo Neves de Carvalho, suas caracteristicas e singularidades decorrentes da sua
proximidade da pratica estatal. Finalmente, a quarta se¢do analisa o conjunto de estudos sobre
a participacdo social consolidados nas monografias de conclusdo do curso graduacdo e

dissertacdes de mestrado produzidas na escola no periodo 2000-2022.

CONTEXTOS BRASILEIROS E TRILHAS DE ABORDAGEM DA PARTICIPACAO

O campo amplo e multifacetado de estudos sobre participacao e deliberacao se constitui
principalmente a partir dos anos 1980, ancorando-se em diversas tradi¢Ges tedricas (AVRITZER,
2011). Nesse contexto, no qual se esboca o processo de redemocratizacdo, observam-se alguns
trabalhos sobre experiéncias pontuais e embrionarias de participacdo no dmbito municipal que
se desenham desde a década anterior. Ao lado desses esfor¢os pontuais, a partir dos anos 1970
e na década seguinte, como mostra Jacobi (1987), multiplicam-se os estudos relativos aos
movimentos sociais urbanos e, de forma mais geral, aos movimentos sociais e associagdes civis.
Em um contexto repressivo, a sociedade civil se organiza e, na esteira da redemocratizacao,
entram em cena movimentos sociais com pautas pela saiide, moradia, condi¢des de vida urbana,
transporte coletivo, dentre outras, afirmando sua autonomia e seu carater de oposicdo em
relacdo ao estado.

Contudo, a partir de meados da década de 1980, destaca-se a disposicdo dos
movimentos incidirem no ambito institucional com seus projetos (DAGNINO, 2002). A
Assembleia Nacional Constituinte canaliza tais propostas por meio das chamadas emendas
populares, com suas premissas e proposicées enderecadas a descentralizacdo, a ampliacdo de
direitos sociais e a democratizacdo do estado e de suas relages com a sociedade, em especial
por meio de formas de participagdo institucionalizadas ou instituicGes participativas. Nesse
ambiente, ganham evidéncia na producdo académica os novos atores e as formas de
organizacdo (frentes, movimentos nacionais, féruns e outros) com énfase em seus papéis,
propostas e incidéncia institucional.

Sobre a participac¢ado social institucionalizada, o contexto dos anos 1990 salienta-se pela
legislacdo das politicas sociais, que foi cunhada a partir do enquadramento constitucional e das
propostas movimentalistas, requerendo a criagdo de instituicdes participativas adscritas no
arcabouco institucional do Estado brasileiro. Ao lado disso, com o impulso da descentralizacao
e a ampliacdo dos papeis dos governos locais, destaca-se, no periodo, a criagdo de novas
praticas, instituicdes participativas> e experimentalismos democraticos, com grande

expressividade no ambito local. Em especial, a experiéncia do Orgcamento Participativo (OP) se

3 Nos termos de Avritzer (2008), as institui¢Oes participativas consistem em “formas diferenciadas de incorporagdo de
cidaddos e associagGes da sociedade civil na deliberagdo sobre politicas”.



torna emblematica, difundindo-se nos anos seguintes no pais e, notadamente, no cendrio
internacional, como denota a expressao “retorno das caravelas” empregada por Allegretti e
Herzberg (2004), que pode ser remetida também a sua disseminagdo como objeto de estudos
nos paises do norte.

A primeira geracdao de estudos sobre instituicdes participativas, como indica Silva
(2011), destaca-se pela construcdo do tema como objeto cientifico legitimo, ao lado da énfase
em seus potenciais, tendo em vista objetivos normativos democratizantes. Nessa direcdo, Gurza
Lavalle (2011) observa que esses esfor¢os se marcam pela radicalidade do ideario participativo
e pela concretizacdo desse ideal de democratiza¢do do estado, ressaltando aspectos relativos a
qualidade da participacao.

Ao mapear a literatura dos anos 1990 sobre o tema, Vaz (2011) registra os enfoques
iniciais que remetem a ampliacdo da participacdo e ao aprofundamento da democracia, ao lado
do aprendizado politico. Adiante, a perspectiva se alarga com o foco nas instituicGes
participativas, sua organiza¢do, dindmicas internas e funcionamento. Em compasso com a
difusdo e a pluralizagcdo das instituicGes participativas, sobretudo na esfera municipal, também
se expande a abordagem dos processos participativos e deliberativos. Nesse contexto,
multiplicam-se estudos que adentram nas décadas seguintes sob diversas perspectivas com o
foco nas instituicGes participativas, especialmente os conselhos, como atestam balancos da
literatura (VAZ, 2011; ALMEIDA; TATAGIBA, 2012; ALMEIDA; CAYRES; TATAGIBA, 2015).

A esfera federal ganha protagonismo a partir de 2003, com iniciativas voltadas para a
consolidacgdo da infraestrutura participativa existente e sua ampliacdo, seja por meio da criacdo
e reestruturacdo de conselhos nacionais, seja por meio da previsdo de novas conferéncias
nacionais (AVRITZER, 2009, 2012; PIRES; LOPEZ, 2010; POGREBINSCHI; SANTOS, 2011; SOUZA,
2012). As conferéncias dilatam e amplificam a participagdo sob novos temas relativos as politicas
publicas e aos direitos de grupos marginalizados, articulando os trés niveis de governo, e passam
a se constituir como objeto de pesquisa privilegiado sob diversos prismas, desde o registro de
sua expansdo e potenciais inclusivos até os enfoques analiticos que se evidenciam, de forma
mais geral, nas abordagens das instituicGes participativas no periodo.

No contexto de expansdo da infraestrutura participativa no pais, Avritzer (2011) enfatiza
a explosdo de estudos sobre participacdo e deliberagdo. Almeida, Cayres e Tatagiba (2015), por
sua vez, sublinham a pluralizacdo da producdo na década de 2000, abrangendo as diversas areas
de politica e as esferas de governo, que apontam para a inscrigdo das instituicGes participativas
em contexto mais amplo e constatam um maior realismo e o refinamento das metodologias.

As agendas de pesquisa que emergem ou se evidenciam a partir deste século

notadamente incluem questdes relativas ao desenho institucional participativo (AVRITZER,



2008; BRASIL; CARNEIRO, 2011; FARIA; RIBEIRO 2013), a efetividade das instituicGes
participativas e aos seus déficits deliberativos (AVRITZER, 2011; PIRES, 2011), a representacdo
nas instituicGes participativas (GURZA LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006; ALMEIDA, 2012)
e as capacidades estatais requeridas para a participacdo (GOMIDE; PIRES, 2014).

As manifesta¢des multitudindrias, que ocorrem em junho de 2013, em diversas capitais,
demarcam os largos contornos da crise da democracia que se anuncia e, nesse bojo, sinalizam
os limites da participacado institucionalizada, que constitui objeto de tematizacao. Entre outros
pontos em questdo, remete-se ao desbalanceamento dos temas e focos das instituicdes
participativas, que inclui pautas relativamente relegadas ou excluidas, como a do meio ambiente
e dos povos originarios (PIRES, 2013; AVRITZER, 2016).

Contudo, a extensa producdo relativa a participacdo a partir de grupos de pesquisa
consolidados no pais influencia as propostas da Politica Nacional de Participagdo Social (PNPS)
e da criacdo do Sistema Nacional de Participa¢do Social (SNPS), consubstanciadas no Decreto
8.243/2014 (FONSECA et al., 2021). O Decreto engendrou debates e controvérsias no Congresso
Nacional e na midia e desvelou fortes objecGes de parlamentares a participagdo social,
resultando na sua revogacdo na Camara dos Deputados e demarcando o inicio de um periodo
de recuos da participacdo social no ambito federal. Nessa linha, ja no governo Michel Temer,
diversas iniciativas fragilizam a participacdo no ambito federal, como a descontinuidade de
conferéncias (MAGALHAES; ORNELAS; BRASIL, 2021).

Nesse contexto, sob diversas perspectivas e chaves analiticas, proliferam abordagens
das manifestacGes de 2013 e sobre o ciclo de protestos nos anos seguintes (TATAGIBA, 2014;
MENDONCA, 2018; ALONSO, 2017). Também se destacam desenvolvimentos tedricos e
analiticos com o foco em movimentos sociais, sobretudo a partir de perspectivas relacionais,
gue sublinham suas relagcdes com o Estado no periodo pds-1988 (ABERS; VON BULOW, 2011;
CARLOS, 2015; GURZA LAVALLE; DOWBOR; SZWAKO, 2018; CARNEIRO et al., 2022; RESENDE;
SOUZA; BRASIL, 2022; SILVA; BRONZO; BRASIL, 2023). Parte desses esforcos se coloca em
didlogo com a teoria estadunidense de processo politico e mobiliza seus conceitos, cabendo
destacar a contribuicdo a literatura dos movimentos sociais de Abers, Serafim e Tatagiba (2014)
com a nogdo de repertérios de interagao.

O Decreto n? 9.759/2019 é um marco dos retrocessos e desconstru¢des no campo da
participacdo, ao extinguir orgdos colegiados e estabelecer regras tendo em vista limitar a
participacdo da sociedade civil em instituicGes participativas, gerando resisténcias no ambito da
sociedade civil, judicializacdo do conflito e a emergéncia de estudos voltados para esses

processos (MAGALHAES; ORNELAS; BRASIL, 2021; FARRANHA; BATAGLIA; DE PAULA, 2021;



TATAGIBA et al., 2022; BEZERRA; RODRIGUES; ROMAO, 2022). A Figura 1 representa

esquematicamente o desenvolvimento da literatura descrita.

Figura 1: Linha do tempo dos estudos e abordagens da participagao social no Brasil
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Em outra direcdo, tendo em vista a reconstrucdo da infraestrutura participativa no pais,
o Decreto n? 11.371/2023 revoga o Decreto n® 9.759/2019, o Decreto n2 11.406/2023 cria o
Conselho de Participacdo Social e o Decreto n2 11.407/2023 institui o sistema de participacdo
social no ambito federal, ainda que sem maiores detalhamentos abrindo caminho para novos
projetos e propostas normativas no campo da participacdo. Nessa trilha, abrem-se frentes de
pesquisas com o foco nas instituicGes participativas, em especial os conselhos, as conferéncias

e a participacdo no ciclo orcamentario que ganha relevo.

A ESCOLA DE GOVERNO PROFESSOR PAULO NEVES DE CARVALHO ENQUANTO ESPACO DE
PRODUGAO DO CONHECIMENTO SOBRE PARTICIPAGAO SOCIAL
Ao longo das Ultimas décadas, o ambiente da administracdo publica brasileira sofreu
importantes mudancas, desde o enfraguecimento do papel do estado nos anos 1980, em
paralelo ao processo de redemocratizagdo, até o acirramento das disputas entre os projetos
neoliberal e democratizante a partir da segunda década do século XXI. Essas transformacdes ndo
deixaram de influenciar os diversos cursos de administracdo publica, tanto em relagdo a propria
estrutura dos cursos ofertados quanto no que refere a producdo académica nesses contextos
(MAGALHAES, 2023; ROSSI et al. 2011; COELHO, 2006).

Conforme Magalhdes (2023), no bojo do processo de reconstrucdo e aprofundamento
da democracia no pais, o campo de publicas foi tomando corpo enquanto um projeto de
demarcacdo de campo cientifico, articulando as visdes oriundas dos bacharelados de

Administracdo Publica, Gestdo Publica, Gestdo Social, Gestdo de Politicas Publicas e Politicas



Publicas. Nesse sentido, o fortalecimento da cultura democratica passa a requerer um novo
perfil de administradores publicos atuantes no pais (ROSSI et al., 2011).

O Curso Superior de Administracdo Publica (Csap) foi criado em 1986, inicialmente
vinculado ao Centro de Desenvolvimento da Administracdo (CDA) da FJP e tendo como
idealizador o Professor Paulo Neves de Carvalho, da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG), que defendia a superagdo do viés de eficacia estritamente
l6gico-formal do direito administrativo (ARAUJO et al., 2017). Posteriormente, em 1992, a Escola
de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho foi constituida, assim como a atual carreira de
Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) de Minas Gerais
(MAGALHAES, 2023).

Desde o seu inicio, o curriculo do curso era marcado pela multidisciplinariedade, tendo
sido formulado a partir da premissa de formar quadros de carreira administrativa capazes de
concretizar a ampla carta de direitos sociais que vinha sendo discutida e implementada no pais.
Nessa linha, o curso contemplava ndo apenas as tradicdes da administracdo cientifica, da
economia para o desenvolvimento e do direito constitucional e administrativo, mas também das
ciéncias sociais, especialmente a sociologia, ciéncia politica e estudos urbanos, em uma
configuracdo multidisciplinar que vem sendo mantida apesar de mudancas curriculares ao longo
dos anos (MAGALHAES, 2023).

O mestrado em Administracdo Publica, por sua vez, foi implantado nos fins da década
de 1990, ampliando a formacgdo ao ambito da pds-graduacdo stricto sensu. Atualmente, o
mestrado esta assentado sobre a area de concentragdo Estado, InstituicGes e Gestdo de Politicas
Publicas, que se desdobra em trés linhas: a) Gestdo Econ6mica, Financeira e Tributdria; b)
Formulacdo, Implementacdo, Gestdo e Avaliacdo de Politicas Publicas; e c¢) Producdo do
Conhecimento, Avaliacdo e Gestdo da Informacdo (MAGALHAES, 2023).

Sobre as produgdes que se originam da Escola de Governo, cabe considerar o carater de
concurso publico paraingresso em carreira de estado do bacharelado em Administragado Publica.
Finalizada com éxito a graduacdo, os estudantes formados passam a integrar o quadro de
pessoal da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais (Seplag-MG) no
ambito da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG). A
previsdo de ingresso em uma carreira publica de alguma maneira baliza a relagdo dos alunos

com o curso®. Nessa direcdo, ndo raro os discentes produzem trabalhos de conclus3o

4 Essa dimensdo observada empiricamente na experiéncia de alunas(os), professores(as) e egressos(as) requer maior
aprofundamento cientifico e, portanto, estimula-se estudos que busquem analisar os contornos, as condigdes de
possibilidades e os possiveis efeitos deste arranjo sui generis estabelecido, sobretudo, no ambito do bacharelado em
Administragdo Publica da Escola de Governo da Fundagdo Jodo Pinheiro.



relacionados as tematicas com as quais estiveram envolvidos em suas disciplinas aplicadas e
seus estagios extracurriculares e/ou obrigatdrios em 6rgdos estaduais. Ocorre algo similar, em
relacdo ao mestrado, cujos alunos geralmente tém alguma experiéncia na atuacdo no setor
publico e ndo raro vinculam-se — ou acabam por vincular-se — a pratica da Administracdo Publica.

Nesse sentido, as pesquisas produzidas no contexto dos programas de graduacdo e
mestrado da FJP inscrevem-se em um duplo lugar da interrogacdo académica e pratica,
frequentemente inspirados pelas experiéncias atuais no ambito governamental. Esse duplo
lugar possibilita acesso privilegiado a informacdes e processos que seriam menos acessiveis a
sujeitos externos a gestdo publica. Contudo, essa posicdo também implica desafios para os
estudantes-praticantes, pois, por estarem inseridos no interior do estado, precisam se atentar
para ndo prescindir da visdo critica sobre a politica ou o processo que estdo pesquisando, uma
vez que podem estar envolvidos com sua implementacdo. Além disso, aumentam os riscos de
assumirem uma posicdo excessivamente otimista em relacdo a atuacdo estatal.

Em pesquisa que busca compreender as diferentes tradi¢Ges intelectuais presentes na
Escola de Governo, Magalhdes (2023) identificou que a participacdo social figura como tematica
de estudo consolidada de maneira transversal. No ambito das politicas publicas, a Escola de
Governo tem contribuido para o campo da participacdo social por meio de trabalhos que
exploram aportes da teoria democratica contemporanea e de suas adjacéncias, com énfase nas
instituicdes participativas e, mais recentemente, nos movimentos sociais e na sua relagao com
estado. Além disso, essa contribuicdo estd presente também nos enfoques relativos a
participacdao em programas, projetos, estruturas organizacionais, modelos gerenciais e arranjos
de governanca. Em seu conjunto, essa producdo ndo é monolitica e significativamente se
beneficia dos debates tedricos, analiticos e criticos da ciéncia politica, estabelecendo dialogos,
intersecGes e pontes com esse campo.

Varios fatores sugerem que as contribuicdes dos estudos sobre participacdo produzidas
no interior do campo de publicas ainda ndo foram totalmente exploradas, cabendo questionar
se haveria uma marca distintiva desses trabalhos. Com base nas monografias de conclusdo de
graduacao e dissertacdes de mestrado, produzidas pela Escola de Governo da FJP, a se¢ao
seguinte apresenta uma primeira analise e busca avangar o conhecimento acerca dos contornos

dessas contribuicdes.

A PRODUCAO ACADEMICA SOBRE PARTICIPACAO SOCIAL NOS PROGRAMAS DE GRADUAGAO
E MESTRADO DA ESCOLA DE GOVERNO (2000-2022)
Nesta secdo, serdo abordadas as produc¢Oes académicas de conclusdo de curso de

graduacdo e mestrado, publicadas entre 2000 e 2022, que tiveram como enfoque central a



participacdao social. A amostragem utilizada, coletada diretamente nas bases de dados
institucionais, é parcial, uma vez que os repositorios ndo apresentam os registros completos,
inclusive temporalmente, e as publica¢cdes se iniciaram em 1994, como indicado. Para a
categorizacdo e a analise dos trabalhos, foram considerados principalmente os titulos, os
resumos e as palavras-chave que oferecem uma visdo geral e panoramica das publicacdes, em
especial das abordagens realizadas e das tematicas discutidas. Recorreu-se, eventualmente, a
consulta dos trabalhos.

Como ja mencionado, inicialmente, foram 126 publicacdes que traziam indicagGes
referentes a participacdo social e as tematicas correlatas em seus conteudos. A partir de uma
analise mais criteriosa, foram mantidos 65 trabalhos — sendo excluidos aqueles que mencionam
tais conteudos de forma superficial ou restrita a algum aspecto ou nuance da abordagem, ou
gue ndo englobam uma perspectiva democratizante do conceito, nos termos de Dagnino (2004).
ATabela 1 mostra a distribuicdo dos trabalhos analisados entre monografias e dissertacGes, bem

como os periodos de analise a serem utilizados — que serdo discutidos mais a frente.

Tabela 1: Distribui¢cdo das publicagbes entre monografias e dissertagdes por periodo —2000-
2022

Tipo de publica¢do 2000-2002 2003-2016  2017-2022 Total Geral

Monografia 2 17 14 33
(%) 50,00% 45,95% 58,33% 50,77%

Dissertacdo 2 20 10 32
(%) 50,00% 54,05% 41,67% 49,23%

Total Geral 4 37 24 65
(%) 6,15% 56,92% 36,92% 100,00%

Fonte: Dados basicos: levantamento documental no repositdrio institucional e na biblioteca da Fundagao
Jodo Pinheiro. Elaboragdo propria.

No total geral, o quantitativo de publicacGes é semelhante ao se comparar monografias
e dissertacGes, havendo algumas pequenas variagGes nos periodos analisados. Os periodos de
anadlise utilizados se baseiam no percurso descrito da literatura, resultando no estabelecimento
de trés grandes blocos. O primeiro deles busca compreender as producdes realizadas durante o
momento da constituinte até o primeiro governo Lula, isto é, de 1986 a 2002. Porém, como ja
indicado anteriormente, a producdo disponivel nos acervos restringe-se aos anos 2000, 2001 e
2002. Ainda assim, é possivel perceber tracos marcantes de um estagio inicial da discussdo sobre
participacdo no Brasil. O segundo periodo, 2003 a 2016, refere-se aos anos de maior expansao
participativa, sobretudo impulsionada a partir dos governos petistas no ambito federal.
Finalmente, o terceiro periodo refere-se a retragdo das iniciativas de participagdo social a partir

do governo de Michel Temer.



O Grafico 1, abaixo, apresenta um panorama do quantitativo de trabalhos a partir dos
niveis territoriais analisados. E possivel observar a predominancia do nivel estadual como objeto
de analise, seguido pelo nivel municipal. Os ambitos federal e metropolitano estdo empatados,
mas em quantitativo muito inferior aos dois primeiros. Por fim, as andlises que enfocam mais de

um nivel podem ser consideradas apenas residuais em relagdo ao total.

Grafico 1: Distribuicao das publicagGes por nivel territorial e periodo — 2000-2022
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Fonte: Dados basicos: levantamento documental no repositdrio institucional e na biblioteca da Fundagdo
Jodo Pinheiro. Elaboragdo propria.

Duas hipdteses complementares podem ser pensadas para justificar a distribuicdo
demonstrada no Grafico 1. A primeira é de que, por se tratar de uma instituicdo de ensino
estadual situada no municipio de Belo Horizonte, hd uma tendéncia de que os estudantes
analisem experiéncias e politicas publicas mais aderentes a esses dois niveis — em decorréncia
da proximidade e da acessibilidade aos objetos estudados. Adicionalmente, em relacdo ao nivel
municipal, cabe destacar que o experimentalismo local, na década de 1990, engendrou uma
pluralidade de praticas participativas que se colocaram como objeto de interesse e estudo. A
segunda hipdtese é de que a realizagdo de estagios curriculares obrigatérios em orgaos
estaduais pelos estudantes de graduacdo, além da atuacdo profissional de estudantes do
mestrado na gestdo estadual e, também, municipal, influencia o locus estudado.

Em continuidade ao tratamento da base de dados, as publicacdes foram organizadas em

dez categorias, conforme o principal enfoque do trabalho. Conforme apresentado no Grafico 2,



aponta-se a incidéncia significativa de trabalhos sobre movimentos sociais e associativismo, em
especial no periodo de 2017 a 2022. Essa tendéncia segue a mudanca na producdo sobre
participacdo social no ambito nacional que se volta para esse foco a partir das manifestaces de
2013 e, mais nitidamente, dos anos seguintes, marcados por desmantelamentos no campo da
participacdo institucionalizada. Uma singularidade nesse conjunto de producdes da escola é que
essas se enderecam, sobretudo, a compreensdo da incidéncia dos movimentos e associa¢oes
civis em politicas publicas setoriais, tendo como exemplos: politicas publicas para mulheres,
pessoas trans e travestis, igualdade racial, preservacao do meio ambiente e reparacdo de
desastres minerarios, habitacdo, entre outros, incluindo as abordagens sobre ativismo da
burocracia.

Outra categoria relevante é a de conselhos, com abordagens em diferentes niveis de
governo, mas énfase nos estaduais, municipais e também metropolitano, estes estudos
apresentam como principais tematicas: direitos humanos, desenvolvimento metropolitano,
controle social do Programa Bolsa Familia (PBF), seguranca publica, saude, entre outros,
incluindo também trabalhos que analisam a instituicdo participativa de forma transversal, isto
é, enfocam o mapeamento e a andlise dos conselhos estaduais existentes em um periodo
especifico. A abordagem dos conselhos pode ser atribuida em grande parte a proliferacdo e
diversidade de conselhos nos diversos niveis de governo desde os anos 1990, que se deve aos
processos de inovagdo institucional, de um lado, e a obrigatoriedade legal nos casos das politicas
sociais ou da indugdo vertical por mecanismos de coordenagdo em politicas setoriais, de outro.
Ao fim e ao cabo, essas instituicdes participativas se inscrevem de forma significativa na
institucionalidade das politicas publicas e na sua gestao.

Destaca-se, ainda, um quantitativo considerdvel de publicacGes sobre os Féruns
Regionais de Governo de Minas Gerais, que ocorreram entre 2015 e 2018. Apesar de se tratar
de uma experiéncia participativa voltada para o planejamento e a gestdo, com intuito de
viabilizar uma incidéncia participativa no Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG) e nas
acOes de governo, cabe uma mencdo especifica aos féruns por ter se constituido um objeto
estudado de maneira aprofundada em diversos trabalhos, sob diversas chaves tedricas e
analiticas. Tais trabalhos argumentam que o arranjo adotado foi constituido nos moldes de uma
instituicdo participativa, com regras, normas, atores e desenho institucional prdprios (ver, por

exemplo, ANELLI, 2018)°.

5 Destaca-se que dois desses trabalhos foram premiados no concurso de monografias da Escola de Governo
(ANDRADE, 2016; ANELLI, 2018) e outros quatro foram destacadas com mengdes honrosas (PEREIRA, 2015; SANTOS,
2016; LONGUINHO, 2017; MIRANDA, 2018). Além disso, um deles (ANELLI, 2018) também recebeu mengdo honrosa
na premiacdo do Encontro Nacional de Ensino e Pesquisa do Campo de Publicas (ENEPCP) e foi publicado pela
Associacdo Nacional de Ensino, Pesquisa e Extensdo do Campo de Publicas (ANEPECP) (ANELLI; BRASIL, 2022). Sobre



No Gréfico 2, observa-se também uma possivel correlacdo entre as tematicas abordadas
pelos trabalhos, os momentos politicos e conjunturais e as experiéncias participativas
(institucionalizadas ou ndo) analisadas ao longo dos periodos. No primeiro deles (2000-2002),
ha predominancia de andlises sobre o Orcamento Participativo — incluindo o trabalho pioneiro
de Roberto Rocha Coelho Pires (2001), premiado no primeiro concurso de monografias realizado
na Escola de Governo. No caso dos conselhos, que surgem e se institucionalizam na década de
1990, mas se expandem fortemente nos anos 2000, a predominancia das analises ocorre no
segundo periodo (2003-2016).

A abordagem dos instrumentos de planejamento e gestao comparece em trabalhos que
se voltam para a participagdo no Planejamento Plurianual de A¢do Governamental (PPAG), além
do didlogo critico com as iniciativas de reforma administrativa mineira. Ao lado desses, também
se destacam estudos com o foco nos Planos Diretores Participativos, entre 2003 e 2016, que
podem ser atribuidos por um lado, ao Estatuto da Cidade (2001), suas premissas e dispositivos,
gue requerem a participacao nesses planos, ao lado de outras normativas e indugdes, em parte
associadas a criacdo do Ministério das Cidades e do Conselho das Cidades, em 2003. Entretanto,
alguns trabalhos, como o caso de Valle (2007) associam-se a propria atuagdo da FJP na
elaboracao dos Planos Diretores Participativos.

Outros temas merecem meng¢do. O primeiro se refere a participagdo nas politicas
publicas, sobretudo em programas e projetos especificos, a partir de uma diversidade de
desenhos participativos. O segundo refere-se a participacdo por meio de plataformas digitais,
que se associa a sua crescente previsao e utilizacdo, com a ampliacao do uso da internet para
fins participativos, de transparéncia e de controle social, que impulsionou trabalhos nos

periodos de 2003-2016 e de 2017-2022.

os concursos de monografias da Escola de Governo, da Fundagdo Jodo Pinheiro, dentre as 32 edigGes ja ocorridas
(2001-2021), 8 delas tiveram como vencedoras monografias com foco central na participagdo social (ver mais em
https://fjp.mg.gov.br/graduacao/, na se¢do “Monografias premiadas”) (FJP, 2019).



Grafico 2: Distribuicdo de publicagdes por tipo de instancia, instituicdo participativa ou

categoria tematica analisada — 2000-2022
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Fonte: Dados basicos: levantamento documental no repositdrio institucional e na biblioteca da Fundagdo
Jodo Pinheiro. Elaboragdo propria.

O Grafico 3 busca avangar no entendimento da distribuicdo temporal das tematicas
estudadas, apresentando um agrupamento em categorias mais sintéticas. Com base nos dados,
é possivel observar algumas tendéncias alinhadas ao referencial bibliografico deste trabalho.
Destaca-se a maior tendéncia de publicacbes com enfoque nas instituicGes participativas nos
periodos de 2000-2002 e de 2003-2016. Essa perspectiva converge com a ampliacdo da
infraestrutura participativa — com expansdo, consolidacdo e estruturacdo de experiéncias e
instituicdes diversas, como os conselhos, conferéncias, OP, planos diretores participativos, entre
outros.

E também no periodo de 2003-2016 que despontam iniciativas de gestdo ou de politicas
publicas participativas. Os trabalhos com esses focos mostram um enraizamento da agenda da
participacdo social na medida que ela é absorvida por iniciativas da prépria Administracdo
Publica, por exemplo, na coordenacdo intragovernamental, no planejamento ou como
instrumentos constituintes de projetos e programas especificos. Esse parece um /ocus promissor
para investigar, de forma mais ampla, os contornos que a participacdo adquire ao tornar-se uma
linguagem incorporada ao léxico burocratico, apontando para o que talvez tenha sido um indicio

muito preliminar da democratiza¢ao do estado.
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Grafico 3: Distribuicao de publicagGes por categoria tematica analisada — 2000-2022
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Fonte: Dados basicos: levantamento documental no repositdrio institucional e na biblioteca da Fundagdo
Jodo Pinheiro. Elaboragdo propria.

Posteriormente, hd uma virada nos estudos, o que converge com o momento politico
de destituicdo da Presidenta Dilma Rousseff, do Partido dos Trabalhadores (PT), em 2016 — por
meio de um processo de impeachment cercado de polémicas. Como ja posto, passa-se a um
contexto politico de desestruturacdo e esvaziamento de experiéncias participativas diversas,
gue tem seu apice a partir de 2019, com a eleicdo do governo Jair Bolsonaro. Diante disso, ha
uma guinada mais geral na literatura nacional, de um foco das pesquisas no campo da
participacdo social para os movimentos sociais e associativismos, ja que, concomitante ao
esvaziamento de instituicdes participativas que anteriormente detinham papel relevante na
formacdo da agenda governamental, os movimentos sociais e as organiza¢des da sociedade civil
de cardter progressista passam a ter um papel preponderante no enfrentamento dos
retrocessos no periodo.

Vale destacar, finalmente, como as diversas abordagens sobre a participacdo social
revelam uma teia de pesquisas interconectadas. Essa rede de produgdo académica revela
multiplos interesses de pesquisa, mas com uma centralidade bem definida. Por meio da analise
de quem orientou os diversos trabalhos, demonstra-se haver uma especializagdo tematica na
area de pesquisa de participacdo social e tematicas correlatas. H4 uma predominancia de
trabalhos orientados pela professora Flavia de Paula Duque Brasil, em um total de 27, seguida
pelos professores Bruno Lazzarotti Diniz Costa (5), Simone Cristina Dufloth (5), Telma Maria

Gongalves Menicucci (5), Leticia Godinho de Souza (5), Carla Bronzo (4), Ricardo Carneiro (2) e



Maria das Mercés Somarriba (2), ao lado de outros professores que orientaram apenas um
trabalho da tematica ao longo do periodo analisado.

A Figura 2 apresenta um grafo bipartite® entre orientadores e temas. Pode-se perceber
como os estudos sobre o OP, de um lado, e os Féruns Regionais de Governo, de outro,
mobilizaram uma série de pesquisadores-professores, demonstrando sua incidéncia e
transversalidade nos respectivos periodos. Os estudos sobre instrumentos de planejamento e
gestdo, politicas publicas e conselhos, por sua vez, situam-se na fronteira do grafo, indicando
conexdes com outras areas de pesquisa. Os trabalhos sobre movimentos sociais, plataformas
digitais, audiéncias publicas, Plano Diretor e conselhos, finalmente, encontram-se no ntcleo da
pesquisa realizada na Escola de Governo Prof. Paulo Neves de Carvalho, sendo abordados por
distintos pesquisadores.

Figura 2: Grafo bipartite — Temas orientados por pesquisador/professor — 2000-2022
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Legenda: Temas: ConselhoPP = AudPub = Audiéncias Publicas; Conselhos de Politicas Publicas; ConferenciaPP =
Conferéncias de Politicas Publicas; ForunsGov = Fdruns Regionais de Governo; MS = Movimentos Sociais e
Associativismo; OP = Orgamento Participativo; PDiretor = Plano Diretor; PlanGest = Instrumentos de Planejamento e
Gestdo; PlatDig = Plataformas Digitais; PolPub = Politicas Publicas. Orientadoras(es): AssisM = Marcos Arcanjo de
Assis; BrasilF = Flavia de Paula Duque Brasil; BronzoC = Carla Bronzo; CarneiroR = Ricardo Carneiro; CostaB = Bruno
Lazzarotti Diniz Costa; CruzMC = Marcus Vinicius Gongalves da Cruz; DuflothS = Simone Cristina Dufloth; GuimardesB
= Berenice Martins Guimardes; LaiaM = Marconi Martins de Laia; MenicucciT = Telma Maria Gongalves Menicucci;
RamalhoA = Alvaro Ramalho Junior; RezendelB = Jodo Batista Rezende; RodriguesMI = Maria Isabel Aradjo Rodrigues;
Santana$ = Sylvana de Castro Pessoa Santana; SomarribaM = Maria das Mercés Gomes Somarriba; Souzal = Leticia
Godinho de Souza; Veigal = Laura da Veiga.

Fonte: Dados basicos: levantamento documental no repositdrio institucional e na biblioteca da Fundagdo
Jodo Pinheiro. Elaboragdo propria.

6 Um grafo bipartite € uma representagao relacional em que os vértices sdo divididos em dois conjuntos distintos e
independentes, sendo que cada aresta conecta vértices de um conjunto a outro. No caso em tela, o grafo conecta
orientadores e temas de monografias e dissertagGes.



Analisando a rede a partir das categorias mais sintéticas, como demonstrado na Figura
3, pode-se afirmar que o estudo das instituicGes participativas é central na agenda de pesquisa

sobre participacao na Escola de Governo.

Figura 3: Grafo — Categorias sintéticas de temas orientados por pesquisador/professor —2000-

2022
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Legenda: Categorias: GP/PP = Gest&o Publica ou Politicas Publicas; IP = Institui¢des Participativas; MS = Movimentos
Sociais e Associativismo. Orientadoras(es): AssisM = Marcos Arcanjo de Assis; BrasilF = Flavia de Paula Duque Brasil;
BronzoC = Carla Bronzo; CarneiroR = Ricardo Carneiro; CostaB = Bruno Lazzarotti Diniz Costa; CruzMC = Marcus
Vinicius Gongalves da Cruz; DuflothS = Simone Cristina Dufloth; GuimardesB = Berenice Martins Guimardes; LaiaM =
Marconi Martins de Laia; MenicucciT = Telma Maria Gongalves Menicucci; RamalhoA = Alvaro Ramalho Junior;
RezendelB = Jodo Batista Rezende; RodriguesMI = Maria Isabel Aradjo Rodrigues; Santana$S = Sylvana de Castro Pessoa
Santana; SomarribaM = Maria das Mercés Gomes Somarriba; Souzal = Leticia Godinho de Souza; Veigal = Laura da
Veiga.

Fonte: Dados basicos: levantamento documental no repositdrio institucional e na biblioteca da Fundagdo
Jodo Pinheiro. Elaboragdo propria.

E a partir da chave das instituicdes participativas que se organiza a maior parte dos
trabalhos e, também, que importantes conexdes sdo estabelecidas com outras linhas,
abordagens e enfoques. Contudo, é interessante notar as relacBes potenciais entre essa

categoria e de movimentos sociais e associativismo, de um lado, e com a de gestao e politicas



publicas de outro (e ainda estas duas entre si). A perspectiva relacional demonstrada no grafo
acima apresenta um desenho que instiga investigacdes futuras acerca das contribuicdes
especificas do Campo de Publicas para a literatura sobre participacdo, seus contornos,

apropriacdes e desenvolvimentos.

CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo realizar uma primeira analise sobre como a agenda da
participacdo social adentrou os trabalhos de conclusdo produzidos no dmbito dos cursos de
graduacdo e mestrado em Administracdo Publica, da Escola de Governo, da Fundacdo Jodo
Pinheiro (FJP). A partir de uma analise do titulo, resumo e palavras-chave de 65 trabalhos, no
periodo entre 2000 e 2022, foi possivel compreender a dinamicidade e a miriade de abordagens
e enfoques, bem como sua distribuicdo ao longo do tempo.

Em primeiro lugar, destaca-se um quantitativo bastante semelhante entre as
monografias e dissertacdes analisadas, com diferencas na distribuicdo entre os trés periodos
delimitados para analise. E notério o enfoque dos trabalhos em andlises realizadas no ambito
dos niveis estadual e municipal de governo. Também é possivel constatar a diversidade de
tematicas e assuntos discutidos, com abordagens variadas.

Nesse sentido, as andlises tém como foco uma gama consideravel de experiéncias,
assuntos e praticas, tendo como principais exemplos: conselhos, conferéncias, orcamentos
participativos, plataformas digitais, instrumentos participativos de planejamento e gestdo,
participacdo em politicas publicas, além de diversas abordagens no ambito dos movimentos
sociais e associativismo e dos Féruns Regionais de Governo.

Também foi possivel observar que ha uma tendéncia na distribuicdo das tematicas ao
longo dos periodos de andlise que converge com o contexto politico vivenciado no pais. Isso
porque os trabalhos que enfocam as instituicGes participativas se concentram nos periodos de
2000 a 2002 e de 2003 a 2016, em que ha consideravel expansdo e multiplicacdo de experiéncias
participativas, alinhadas a énfase dada a essa temdtica tanto na Constituicdo Federal de 1988
guanto nos governos petistas em ambito federal, bem como a concentragdo de trabalhos sobre
movimentos sociais e associativismo no periodo de 2017 a 2022, em que ha uma
desestruturacdo considerdvel de tais experiéncias participativas e uma guinada conservadora.

Por fim, destaca-se uma concentracdo de trabalhos orientados por alguns
pesquisadores, que discutem o tema da participacdo social e de tematicas correlatas.
Demonstrou-se que a tematica de instituicbes participativas é central nos debates realizados,

mas também se conecta de maneira substancial com as abordagens de movimentos sociais e



associativismo, por um lado, e de gestdo e politicas publicas de carater participativo, de outro
lado.

Como lacunas deste trabalho, pode-se mencionar a auséncia de trabalhos prévios a
2000, que nao foram encontrados no repositério institucional e na biblioteca da FJP, além da
escolha pelo enfoque mais restrito aos resumos dos trabalhos, sem que seus contetdos fossem
analisados em profundidade. Para pesquisas futuras, indica-se como possibilidade tanto a
ampliacdo do conjunto, estendendo aos trabalhos dos cursos de especializacdo, quanto o
aprofundamento da analise, envolvendo ndo apenas as temadticas centrais, mas também as
abordagens adotadas em cada conjunto de publicagdes. Mais além, uma possibilidade
promissora é a de ampliacdo do escopo de anadlise, encampando o tema mais amplo das relagGes
estado-sociedade em suas multiplas configuraces ou, ainda, avancando para outras linhas de
pesquisa, também relevantes na producdo académica da Escola de Governo, com aportes e

contribui¢cdes para o campo de publicas.
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A ABORDAGEM DIREITO E POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL: QUADROS ANALITICOS

Maria Paula Dallari Bucci*
Resumo

O artigo tem por objetivo apresentar ao Campo de Publicas, de forma consolidada, a trajetoria
de pesquisa e algumas contribuicGes da abordagem Direito e Politicas Publicas. Baseado em
pesquisa bibliografica, ele se inicia analisando as transformagdes do welfare state, que deram
ensejo a necessidade de incorporar a figura das politicas publicas ao instrumental juridico. Nos
paises de redemocratizacdo tardia, o sentido das politicas publicas é dubio, entre a
modernizacdo administrativa conservadora, focada em medidas de gestdo publica, de um lado,
e a organizacdo de servicos publicos de cobertura ampla, com uma dimensdo participativa, de
outro. Essa tensdo corresponde a uma pauta especifica no campo do Direito, decorrente da
centralidade dos direitos nas constituices da segunda metade do século XX, com demanda de
maior efetividade, o que se refletiu também na criacdo das cortes constitucionais, as quais foram
atribuidos poderes de controle amplos. A atuac¢do do direito para a produgdo de resultados
sociais — indo além do regramento formal que vigorava até entdo — reclama uma conceituacao
juridica mais precisa das politicas publicas. A abordagem Direito e Politicas Publicas propde
esquemas tedricos e frameworks voltados a preencher essa demanda, buscando simplificar a
sua identificacdo e operacdo, instrumental analitico Util para sistematizar as caracteristicas e os
efeitos do direito integrado as politicas publicas. Esse repertério é parte do legado institucional
democratico produzido no Brasil desde a Constituicdo de 1988, que serve de referéncia para a
reconstrucdo das politicas publicas.

Palavras-chave: Direito e Politicas Publicas. Estado social. Direitos sociais. Abordagem Direito e
Politicas Publicas.

Abstract

The article aims to present to the Public Field, in a consolidated way, the research trajectory and
some contributions of the Law and Public Policy Approach. Based on bibliographical research, it
begins by analyzing the transformations of the Welfare state, which gave rise to the need to
incorporate the figure of public policies into the legal instrument. In countries of late re-
democratization, the meaning of public policies is dubious, between conservative administrative
modernization, focused on public management measures, on the one hand, and organization of
public services of wide coverage, with a participatory dimension, on the other. This tension
corresponds to a specific agenda in the field of law, arising from the centrality of rights in the
constitutions of the second half of the 20th century, with a demand for greater effectiveness
that also reflected in the creation of the Constitutional Courts, with broad control powers. The
action of the law to produce social results - going beyond the formal rule that prevailed until
then - demands a more precise legal conceptualization of public policies. The Law and Public
Policy Approach proposes theoretical schemes and frameworks to fill this demand, seeking to
simplify its identification and operation. This analytical instrument is useful to systematize the
law's characteristics and effects integrated into public policies. This repertoire is part of the
democratic institutional legacy produced in Brazil since the 1988 Constitution, which serves as
a reference for the reconstruction of public policies.

Keywords: Law and public policy. Welfare state. Social rights. Law and public policy (LPP)
approach.
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INTRODUGAO: POLITICAS PUBLICAS E ESTADO SOCIAL

As Politicas Publicas sdo um fenémeno do século XX, que passou a ser estudado de forma
sistematica pela ciéncia politica norte-americana depois dos anos 1950. A area juridica, embora
registre alguma reflexdo sobre o tema no periodo, s6 passa a se ocupar delas com mais
frequéncia a partir dos anos 1980. Originalmente, o sentido do seu estudo era uma analise mais
acurada do que se passava no interior do aparelho governamental até que uma demanda da
sociedade se transformasse em resposta do Estado. Isso se deu no contexto do New Deal nos
EUA e posteriormente do welfare state nos paises europeus avancados, modelo em que o
Estado tem relagdo préxima com a sociedade atuando ativamente no plano da economia e
criando condicBes para a realizacao de direitos sociais.

Mas a relacdo das politicas publicas com os tipos de Estado social ndo é uniforme. Se
nos EUA a figura é associada com a ampliacdo do papel do governo sob Roosevelt, no contexto
europeu seu aparecimento é posterior, representando a diversificagdo de modos de acgdo
governamental que sucede o declinio dos “trinta anos gloriosos”, como é costume referir-se ao
auge da bonancga econ6mica e social no periodo entre o fim da guerra e os choques do petréleo
de 1973. Ainda assim, alguns efeitos dessa mudanca de papéis e estratégias estatais sobre o
direito sdo comuns, como a intensificacdo das relagdes publico-privadas e os problemas de
direcdo e descentralizacdao das decisdes, com a manutencao da autonomia das unidades
descentralizadas, como evidencia a revisdo bibliografica sobre Direito e Politicas Publicas
realizada na Secdo 2. Nos paises que viveram a redemocratizacdo tardia, com novas
constituicGes no final do século XX, caso do Brasil e de outros paises da América Latina, Europa
do leste e Africa, o movimento em prol da (re)construcdo do Estado social disputa com as
iniciativas neoliberais patrocinadas pelas agéncias internacionais para as crises do final da
década de 1990. O sentido das politicas publicas nesse contexto é dubio, entre formas
contemporaneas de moderniza¢do administrativa conservadora, com aproximacao da politica e
da gestdo publica, e a organiza¢do de servicos publicos de cobertura ampla, associada a uma
dimensao participativa, debate apresentado na Secao 3.

A expressao dessa tensdo, no campo juridico, assume feicdo peculiar. As constituicdes
da redemocratizagdo tém, como caracteristica, a centralidade dos direitos e a fiscalizacdo de sua
efetividade por comandos dirigidos ao poder legislativo, cuja execuc¢do é submetida ao controle
dos tribunais ou das cortes constitucionais, com poderes amplos (SECAO 4). Isso, combinado
com a valorizagdo dos direitos sociais como caminho para a reducdo das desigualdades e
inclusdo social, impde uma conceituagao juridica mais precisa das politicas publicas, conforme
tratado na Secdo 5. Mas dada a complexidade da figura e suas incontdveis variagbes, como

expediente metodoldgico a conceituacdo demanda complementacdo por formas de



representacdo capazes de simplificar a aproximacao cognitiva do objeto. Esse é o propdsito dos
frameworks apresentados na Secao 6.

Finalmente, a construcdo democratica cercada de instabilidades nas ultimas décadas foi
também tempo de experimentacdo e consolidagdo da figura das politicas publicas como formas
de integrar politica, participacdo social, gestdo publica, economia e direito. Apesar de todas as
dificuldades e limitagdes, o Brasil logrou construir politicas estruturantes no campo social, na
forma de sistemas nacionais ou organizacdes similares, nos campos da saude, assisténcia social
e educacdo, resultantes de uma construcdo federativa pactuada. Essa experiéncia representa
um legado institucional de grande importancia como referéncia para a reconstrucdo politica,
social e juridica que se segue a pandemia e a onda autoritaria, revertendo o desmonte dos
avangos sociais e ambientais das ultimas décadas (GOMIDE; SILVA; LEOPOLDI, 2023; ANESP,
2022; RUIZ, 2021). Essa é a reflexdo das consideracges finais, na Secdo 7.

Este artigo se estrutura a partir de reflexdes anteriores, que foram se sucedendo numa
trajetdria de pesquisa de vinte anos (BUCCI, 2002), aqui reelaboradas em conjunto, de forma
amadurecida, como lastro do que vem se consolidando como abordagem Direito e Politicas
Publicas (DPP) 1. Apresentd-las ao Campo de Publicas desafia-nos a rever argumentos ja
trabalhados pela perspectiva juridica, buscando apresenta-los de forma compreensivel a uma
visdo externa ao Direito. A metodologia adotada é a pesquisa bibliografica, predominantemente
de Direito Publico, em didlogo com a bibliografia das areas afins que deu suporte a formacao do
referencial conceitual da abordagem DPP.

A abordagem DPP tem vocacdo aplicada (BUCCI, 2019), voltada a analise de problemas
concretos e a contribuicdo para a producdo de solugdes. Seu propdsito é colaborar com a
construcdo institucional do Estado, na perspectiva democratica e da realizacdo dos direitos
fundamentais. Seu objeto é a a¢do governamental coordenada e em escala ampla, atuando
sobre problemas complexos, em estratégias juridicamente informadas, para estender os direitos
e a democracia a todos.

No campo juridico, busca-se entender as novas configuragdes do Estado, seus papeis e
modos de a¢do, ndo mais redutiveis a piramide normativa tradicional e a exclusividade das
fontes estatais do direito. O objetivo é examinar as conexdes entre os aspectos politicos e
juridicos dos novos padrdes de a¢do governamental, documentando-os e analisando-os, para
compreendé-los de forma sistematica. A abordagem DPP buscar dar suporte a uma perspectiva

prescritiva, voltada a subsidiar a producdo de proposi¢des juridicamente bem formuladas e

1 Este artigo sintetiza e retrabalha argumentos apresentados em textos anteriores, especificamente Bucci (2022),
publicado na Colémbia, Bucci (2019), SesséGes Il e IV e Bucci (2006). A autora agradece os comentarios do parecerista
da Revista Campo de Publicas, que contribuiram para o aprimoramento do texto.



adequadamente fundamentadas, visando transformacfes juridico-institucionais para o

fortalecimento democratico.

O ESTADO SOCIAL E AS BASES TEORICAS DA ABORDAGEM DIREITO E POLITICAS PUBLICAS?
A producéo tedrica especifica sobre a relacdo entre Direito e Politicas Publicas é relativamente
escassa e, até onde se pode pesquisar (SOUZA; BUCCI, 2019), seu alcance é limitado, com poucos
seguidores. Destacam-se, pela profundidade, as contribuices individuais de William Clune,
professor aposentado estadunidense, e Charles-Albert Morand, suico, ja falecido. Mais
recentemente, ha obras monograficas de Kevin Fandl (2019), nos EUA, e Pellissery, Mathew,
Govindjee e Narrain (2020), autores da india e Africa do Sul, as quais, no entanto, ndo tém a
mesma densidade. Em resumo, trata-se de producdo dispersa, sem referéncia a um corpo
tedrico ou metodoldgico comum e sem carater sistematico capaz de orientar o desenvolvimento
de uma producdo mais consistente para a abordagem Direito e Politicas Publicas (BUCCI, 2019).
Clune (1983, 1993, 2011)3, professor da Universidade de Wisconsin, tem diversos artigos
sobre o assunto, partindo do welfare state americano para analisar suas influéncias sobre o
mundo juridico, em especial a sua politiza¢do, sob influéncia do movimento do realismo juridico.
O Law and Public Policy surge no bojo nos estudos interdisciplinares — Law and Economics, Law
and Development e varias experiéncias de “Law-and-x” — no movimento reformista
estadunidense que se segue a década de 1930, e, com mais intensidade, a segunda guerra
(KENNEDY, 1983; CLUNE, 1993, 2011). Nesse periodo, houve uma onda de expansao do Direito
Publico, que se combina com outras inova¢des pedagdgicas, como as clinicas juridicas®, visando
produzir uma cultura juridica que fizesse frente ao direito do laissez faire do séc. XIX, baseado
nos conceitos de propriedade, contratos e responsabilidade civil (torts). Mais tarde, segundo
Kennedy, o conservadorismo esvaziaria essa linha, com um reformismo moderado ad hoc,
utilitarista e desintegrado e a partir dai, a policy analysis passaria a ser banalizada, perdendo seu
sentido transformador: “Ndo ha regra que ndo possa ser legitimada pela referéncia a um
conjunto de politicas sociais.” (KENNEDY, 1983, p. 8). Mas Clune entende que o nlcleo
conservador da formacdo juridica seguiria sendo influenciado pela “periferia” reformista, a
semelhanca do que ocorria com o préprio Estado, e a dindmica progressista se aia (CLUNE, 2011,
p. 192). Em sua opinido, a engenharia social do Law and Public Policy teve influéncia duradoura

nos EUA, especialmente no seguinte: a) estruturacdo do direito em torno dos grandes problemas

2 Este topico resume, reelabora e atualiza argumentos desenvolvidos em Bucci, (2019), Secdo lIl.
3 Aobrado prof. Clune vem sendo traduzida e publicada no Brasil, v. Clune (2021a, 2021b, 2021c).

4 As clinicas juridicas eram servigos de atendimento a populagdo carente, criados para proporcionar “aos estudantes
de classe média experiéncias de contato direto com a vida real dos pobres” (KENNEDY, 1983, p.7).



de desempenho econémico (regulacdo da economia, transferéncias de renda, saude, educacado
e formacdo profissional, emprego, meio ambiente etc.), o que persiste ao longo do tempo,
gerando economias de escala na organizacdo de grandes agregados sociais; b) cooperagdo social
e formacdo de consensos para a obtencdo de resultados sociais positivos; c) relacdo de
cooperacdo do Estado com o setor privado, baseada em sinalizacdo, incentivos e negociacdo; d)
direcdo central que busca compatibilidade com a autonomia de execu¢do, por meio de
delegacdo e descentralizacdo, além de monitoramento baseado em informacdo, e
planejamento; e) modificacdo da organizacdo da politica, pressionada por demandas de
desempenho em 4dreas especificas de policy making, com agéncias especializadas para
agregacOes de interesses mais ordenadas e coerentes, envolvendo sindicatos e partidos
politicos, por exemplo (CLUNE, 1993, p. 9-13).

Clune observa uma profunda mudanca no direito, com o formalismo e a doutrina
tradicionais cedendo espaco para o consequencialismo e o instrumentalismo®. Isso afeta,
especialmente, a interpretacdo juridica, em especial nos tribunais: qual seria o papel deles num
direito que toma por referéncia o desempenho social, descrito pela policy analysis? Além disso,
a falha em entregar resultados pode colocar em tensdo a legitimacdo juridica. Quando se adota
a retdrica das consequéncias sociais sem atencdo as realidades empiricas, o direito se arrisca ao
colapso, mantendo fun¢Bes apenas simbdlicas. Isso mina a responsividade social que deveria
estar na base das politicas publicas, provocando a perda de independéncia do direito como fonte
de sentido. Por outro lado, o direito preservou sua integridade em politicas institucionalizadas
em estruturas grandes e relativamente estaveis, em que as consequéncias sociais sdo mais
observaveis, em funcdo de um sentido geral que pode ser percebido no desenho das leis e sua
historia legislativa (CLUNE, 1993, p. 19-22).

No caso brasileiro, a persisténcia das estruturas legais ao longo do tempo — a exemplo
dos grandes sistemas de politicas publicas (SALES, 2022) — tem sido um dilema para a teoria
juridica das politicas publicas. Do ponto de vista juridico, € muito distinta a operacdo desses
sistemas de carater permanente (politicas de Estado) os programas de acdo governamental que
tém sido adotados como delimitador conceitual da politica publica em relacdo ao entorno
juridico-institucional (ver itens 5 e 6, abaixo). Geralmente, uma politica nasce “de governo” e se
transforma em “de Estado”, na medida em que assume uma institucionalizacdo mais completa,
passando a depender menos das forgas politicas que patrocinaram o seu nascimento (BUCCI,

2013).

SA expressao original é social engineering, aqui traduzida como instrumentalismo, mais préxima do que se passa no
contexto juridico brasileiro.



Um aspecto a destacar na obra de Clune, que diferencia sua perspectiva da adotada em
DPP no Brasil, é o papel que ele reserva ao mercado na realizacdo de politicas publicas: “Embora
o mercado seja, em certo sentido, a origem ou o modelo principal, das institui¢cdes juridicas na
area da politica publica, dificilmente ele é o instrumento exclusivo. De certa maneira, o
problema central das politicas publicas consiste em imitar caracteristicas de comércio em areas
onde os mercados ndo funcionam.” (CLUNE, 2021c, p. 74). Esse aspecto, diga-se, nos distancia
de Clune e nos aproxima de outros raros trabalhos sobre DPP produzidos no Sul Global
(MATHEW,; PELLISSERY; NARRAIN, 2020) em que o Estado tem uma missdo central e o papel do
mercado é tido como secundario para uma perspectiva de politica publica.

Um sentido que nos aproxima da perspectiva de Clune e faz de sua obra uma referéncia
importante para a DPP no Brasil é demanda de “rematerializacdo do direito”, isto é, de
legitimacgdo da ordem juridica com base no cumprimento dos objetivos definidos na Constituicdo
e nas leis. Como no welfare state esses objetivos deixaram de ser um problema meramente
politico e passaram a ser definidos em normas, isso provocou uma mudanca profunda no direito
em dire¢do a varias formas de pragmatismo. Dentre elas, destaca-se o consequencialismo, que
no Brasil foi alcado a condi¢do de garantia legal®.

A contribuicdo de Clune sobre o papel dos juristas na implementacdo das politicas
publicas (CLUNE, 2021a) tem sido inspiradora para compreender os processos de integracdo dos
elementos politicos a formagdo das normas, ndo apenas no processo legislativo tradicional, na
arena do Congresso, mas em todas as etapas de regulamentacao do seu texto que se seguem,
podendo viabilizar ou bloquear a execucdo de um comando legal (RUIZ, 2021; SALES, 2022).

Outro autor de referéncia para a abordagem DPP é Charles Albert Morand, que adota
uma perspectiva inteiramente distinta, afinada a uma visdo europeia do direito. Em Le Droit
Neo-Moderne des Politiques Publiques, derradeira obra, publicada em 1999 pelo professor da

Universidade de Genebra, ele examina o efeito das politicas publicas sobre o Estado, buscando

6 Referéncia a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro-LINDB, Lei n® 13.665/2018, especialmente os arts. 20
a22:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos
sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.

Paragrafo Unico. A motivagdo demonstrard a necessidade e a adequagdo da medida imposta ou da invalidagdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagdo de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa deverd indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas.

Paragrafo Unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o caso, indicar as condigbes para
que a regularizagdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo
impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em fungdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou
excessivos.

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados. [...].



compreender as transformacdes dos anos 1990, quando a globalizacado e a financeirizacdo do
capitalismo mundial, de um lado, e os novos arranjos juridico-institucionais da Unido Europeia,
de outro, alteraram profundamente o direito.

Relacionando a evolugdo do Estado a expansdo da figura das politicas publicas, importada da
experiéncia norte-americana para o contexto europeu, ele identifica as técnicas de intervencgao
juridica que vao sendo criadas e modificadas em paralelo as alteragcGes da relagdo entre Estado
e sociedade.

O autor propde uma tipologia que relaciona o Estado a forma juridica dominante em
cada periodo. No welfare state ou Estado-providéncia, o instrumental juridico predominante
seria voltado a prestacdo direta de servicos publicos, surgindo o intervencionismo que suaviza a
coercdo tipica da ordem juridica liberal do séc. XIX. Na fase seguinte, quando o Estado deixa de
prestar com exclusividade esses servigos, a tonica seriam os programas finalisticos, voltados a
induzir a sua realizagdo por entes privados, naquilo que Morand chama de Estado indutor.
Posteriormente, no chamado Estado reflexivo teriam surgido os programas relacionais de longo
prazo. Ndo ha um corte temporal separando nitidamente essas fases; os diferentes modos de
acdo convivem no tempo, aplicados de acordo com a adequacdo a uma ou outra técnica. Os
programas finalisticos e os instrumentos de planejamento se desenvolvem no Direito
Urbanistico e no Direito Ambiental, por exemplo, mas sdo inadequados a areas como o Direito
da Concorréncia, em que as informacdes estratégicas das empresas sdo ser refratarias a
diretrizes publicas de transparéncia.

O direito moderno, isto é, aquele prdprio do Estado liberal, cede lugar ao direito
neomoderno, como resultante das inovagdes trazidas pelas politicas publicas, em especial: a) a
combinagdo de prescri¢do e persuasdo; b) a ado¢do de normas de desempenho somando-se ou
substituindo-se a critérios de regularidade formal; c) ado¢do de uma normatividade indutora,
instrumentalizando-se o juridico pela politica e pela economia; d) a combinacdo de formas de
direito publico e privado; ampliacdo do uso de figuras equivalentes as do mercado, privatizando-
se as modalidades de acdo publica; e e) a pratica juridica de sopesamento de interesses
estimulando o emprego de meios contratuais, em detrimento dos instrumentos unilaterais. O
panorama juridico que se forma é o de “um direito em migalhas gerando uma imensa
necessidade de coordenacdo” (MORAND, 1999).

Com isso, na mesma linha de Clune, entende Morand que teria sido retirada do direito a
transcendéncia, mesmo simbdlica, e ele teria deixado de ser “o portador privilegiado de valores
e de verdades universais para se tornar ‘meio ordindario da a¢do do Estado, ao lado do dinheiro
e da informacdo.’”” (CAILLOSSE, 1999, p. 513-514). Haveria um “derretimento” do carater

unificador do direito, fenbmeno, de resto, mais geral no Estado social (EWALD, 1988). Mas isso



ndo desperta em Morand a nostalgia da ordem juridica liberal e sua previsibilidade; “o direito
das politicas publicas ndo representa uma degrada¢do do modelo de direito moderno, mas a
irrupcdo de uma nova figura da racionalidade juridica na qual o direito esta inteiramente
fundado no imperativo da eficacia” (MORAND, 1999, p. 189). O problema é que “as ferramentas
mentais cujo uso foi perpetuado pelos juristas nao foram pensadas para apreender a realidade
complexa e aleatdria das politicas publicas.” (CAILLOSSE, 1999, p. 514).

Morand procura enfrentar essa limitacdo. Em relagdo a conciliagdo entre autonomia e
direcdo, também destacada por Clune (1993), observa que em vez de intervir do exterior
impondo autoritariamente suas solugdes, o estado pode criar estruturas interiores reflexivas ao
sistema que ele quer orientar (autopoiese), por meio de programas relacionais (MORAND, 1999,
p. 132). A contratualizagdo passa a estar presente tanto na formacdo, como na implementacao
e aplicagdo do direito. No processo de formacao da lei, reforca-se o sentido corporativo, em que
a necessidade de acordo com os grupos envolvidos funciona como sangdo invertida, isto €, como
uma ameaca pesando sobre o governo e o parlamento. No nivel regulamentar, o governo e os
grupos privados podem aparecer como coautores de um ato, o que Morand denomina de
“conormatividade”. Isso ndo se confunde com o pluralismo normativo, em que varias ordens
normativas convivem com a estatal (exemplo: nova lex mercatoria, lex informatica, lex sportiva
internationalis) além de serem criados novos regramentos de implementacdo, tais como a
autorregulacdo dirigida (MORAND, 1999). A valorizacdo do processo de producdo das normas
da margem ao crescimento da Teoria da Legislacdo ou Legistica, em relagdo ao qual Alexander

Flickiger, um continuador da obra de Morand, afirma:

[...] num contexto cada vez mais mergulhado em normas sem coerc¢do [droit
souple/soft law] que desafiam o legislador: uma legistica que deverd se
inscrever no coragdo do Estado de direito e da democracia numa governanca
multiniveis na era do direito global. Os legisladores serdo obrigados a
desenvolver, dentro das politicas publicas que eles instauram, estratégias de
impacto necessariamente menos diretas, mais suaves [souples], menos
espetaculares para tentar se impor democraticamente. A for¢a da lei estara
numa reapropriacdo estratégica de todos os instrumentos de acdo a sua
disposicdo, juridicos e ndo juridicos, publicos ou privados, unilaterais ou
cooperativos, normativos ou materiais, fortes ou fracos, coercitivos ou ndo: a
legislacdo se torna o maestro da regulacdo. Uma legistica que ultrapassa o
simples texto, voltada a substancia da norma para assegurar um impacto tdo
justo quanto eficaz. (FLUECKIGER, 2019, p. X, traducdo da autora)

A despeito da riqueza analitica — e talvez por causa dela e de sua complexidade — sua
utilizacdo sistematica sobre o direito e suas relagées com as Politicas Publicas ainda carece de

um quadro tedrico mais estabelecido. O “direito labirinto a espera de uma teoria” (AUER et al.,



2001) parece inspirar mais receio do que seducdo académica, o que pode explicar as

descontinuidades na pesquisa em Direito e Politicas Publicas.

OS PAPEIS DO ESTADO E AS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

O tema das politicas publicas surge num contexto de alteragdo profunda das relagGes entre o
Estado e a sociedade. Nas economias centrais, o declinio da economia industrial e seus efeitos
sobre as relagGes de trabalho além do crescimento da economia financeira repercutem sobre a
vida social, agravando a crise do Estado iniciada nos anos 1980. No Brasil, em sentido oposto, a
transicao para a democracia e a Constituicao de 1988 implicam a revalorizacdo do Estado, com
reformas, criacdo de capacidades e distribuicdo de responsabilidades em todas as esferas de
governo. Isso aproxima a agenda politica da pesquisa aplicada (ALMEIDA, 2007, p. 9; MARQUES;
FARIA, 2013).

A efetivacdo da Constituicdo social é percebida diferentemente entre a drea juridica e
as demais ciéncias sociais. Para o mundo do Direito, as disposicdes constitucionais sdo
mandatdrias; trata-se de uma ordem deontoldgica, de dever ser, que obriga o Estado a atuar
sobre a economia e a politica (BONAVIDES, 2009). J& nos universos econ6mico e politico, a
percepgdo é distinta: o ser conta mais que o dever ser.

O welfare state floresce nas economias centrais com o capitalismo do século XX, no
processo de industrializacdo que conta, além do Estado prestador de servicos publicos, com o
movimento sindical e partidos politicos de esquerda (ESPING-ANDERSEN, 1991). Diferentes
combinagOes entre Estado, mercado e familia explicam variagGes no tempo e espago, numa
tipologia em que se distinguem as experiéncias liberais (EUA, Reino Unido, Australia, Canadd e
Nova Zeldndia) das conservadoras (Alemanha, Austria, Franca, Holanda e Bélgica) e das
propriamente social-democratas (Dinamarca, Noruega, Suécia e Finlandia) (ESPING-ANDERSEN,
1991; KERSTENETZKY; GUEDES, 2018). Com base nessa visdo histérica, posteriormente se
estende o qualificativo Estado social para fora das economias centrais, aos “paises
retardatarios” da América Latina, Asia e na periferia europeia, na medida em que se expandem
as politicas de protecdo social e a¢gdes de desenvolvimento (KERSTENETZKY; GUEDES, 2018;
DRAIBE, 2007; DRAIBE; RIESGO, 2011).

O Brasil se integra a esse grupo, em virtude da pactuacao, na Constituicao de 1988, da
reforma do sistema herdado do autoritarismo, baseado na “cidadania regulada” de Wanderley
Guilherme dos Santos (1979, p. 75), em que a protecdo social era reservada aos formalmente
empregados, na linha do que ocorrera na Alemanha e na Franga no inicio do século XX,
evidentemente insuficiente para as demandas que emergiam na democratizacdo brasileira as

vésperas do séc. XXI (ARRETCHE, 2018). Desafio adicional era materializar a Constituicdo social



ao tempo em que suas fontes de inspiracdo nos Estados desenvolvidos entravam em declinio,
com a guinada para a financeirizagdo desregulada que, a partir dai, passou a tensionar o espaco
politico e juridico dos Estados nacionais. A influéncia desse movimento sobre o direito brasileiro,
no final da década de 1990, é marcante, com o primeiro grande ciclo de emendas
constitucionais, tratando das privatiza¢Oes e da criagdo das agéncias reguladoras, num contexto
de ajuste fiscal, restricbes a intervencdo do Estado na economia e introducdo de politicas
focalizadas (SOUZA, 2007, p. 65).

Para os criticos, as politicas publicas que surgiam nesse cendario seriam parte de um
“Estado neoliberal, pautado e condicionado pelo mercado, ou seja, a economia de mercado
determina as decisOGes politicas e juridicas, relativizando a autoridade governamental”
(BERCOVICI, 2004, p. 177). A reforma de grande parte da Constituicdo econémica teria resultado
no repasse de tarefas ao mercado e o esvaziamento da politica pelo direito. Em resumo, ao
pretender aproximacdo técnica para problemas essencialmente politicos, isto €, condicionados
pelo poder, as politicas publicas constituiriam formas despolitizadas de atuac¢do do Estado.

Essa interpretagdo, no entanto, ndo prevaleceu, diante do entendimento das politicas
publicas como “o braco executivo de direitos expressos na Constituicdo” (KERSTENETZKY, 2014,
p. 2), expressdo de sua dimensdo progressista. As politicas publicas estariam subjacentes a
ideologia democratica e inclusiva da Constituicdo, na linha de seu modelo inspirador, a
Constituicdo portuguesa de 1976. A base desse entendimento é a teoria da constituicdo
dirigente (CANOTILHO, 1994), forjada no processo de redemocratizagcdo de Portugal e absorvida

pela teoria constitucional brasileira.

A constituicdo dirigente marca uma decisiva distdncia em relagdo ao
entendimento da politica como dominio juridicamente livre e
constitucionalmente desvinculado: a vinculagdo juridico-constitucional dos
atos de direcdo politica ndo é apenas uma vinculag¢do através de limites, mas
uma verdadeira vinculacdo material [...]. Neste sentido, a constitui¢do
programdtico-dirigente ndo substitui a politica, mas torna-se premissa
material da politica. (CANOTILHO, 1994, p. 487, grifo nosso).

Esse foi o sentido que se consagrou na abordagem DPP: as politicas publicas sdo
expedientes de coordenacdo estratégica da acdo governamental, em seus varios focos de
competéncia e decisdo (Unido, Estados, municipios, entes privados), sem os quais seria
impossivel materializar os direitos fundamentais. Dito de outro modo, seu propdsito é
concretizar “a constituicdo dirigente das politicas publicas e dos direitos sociais” (BERCOVICI;

MASSONETTO, 2006, p. 19).



Outra critica a abordagem DPP se baseia numa segunda objecdo, relativa a substituicdo
de referéncias as politicas sociais, tipicas do Estado de bem-estar social, pelas politicas publicas,
gue seriam uma importacdao do gerencialismo, o que as tornaria versdes menos politizadas
daquelas. Mas esse entendimento também foi superado. Célia Lessa Kerstenetzky adota a
expressdo conjugada politicas publicas sociais, em capitulo com esse titulo, sem maior
dificuldade (KERSTENETZKY, 2014, p. 2). Na mesma linha, Celina Souza entende haver
complementaridade entre ambas (SOUZA, 2007, p. 71) e termina por utilizar a locucdo politicas
publicas (SOUZA, 2018), na pratica tomando ambas por sindnimas, o que ocorre também com
outros autores (CANOTILHO, 2008, p. 135). Em sintese, parece ter havido um alargamento
semantico com a locucdo politicas publicas, passando a abarcar o sentido originalmente
atribuido as politicas sociais. Mesmo a mencdo as politicas sociais no art. 193, paragrafo Unico
da Constituicdo, introduzida pela Emenda Constitucional n® 108/2020, n3o altera esse sentido.

A politizacdo ou despolitizacdo das politicas publicas depende mais de seus resultados
efetivos e do balanco de forgas sociais que as sustenta. O conflito social se apresenta em bases
setoriais, assim como a mobilizacdo da sociedade civil e a participacdo de redes de interesses,
em aliancas estratégicas que sustentam por programas e arranjos especificos (BUCCI;
COUTINHO, 2017). O histérico de participacdo é fator de legitima¢do e aumenta a condicdo de
resiliéncia dos programas diante de retrocessos politicos. Esse conjunto é que da o sentido

politico geral de um governo.

OS DIREITOS SOCIAIS E AS POLITICAS PUBLICAS COMO INOVACOES NO PARADIGMA JURIDICO
DO ESTADO LIBERAL

A necessidade de compreender as politicas publicas no Direito se intensifica com a demanda de
concretizacdo dos direitos sociais. Segundo a concepc¢ado tradicional, os direitos individuais
(liberdades de expressdo, de associacio etc., ditos de primeira geracdo’), requerem abstencdes,
a seguranca de que nenhuma instituicdo ou individuo perturbaria seu gozo. Entretanto, os
direitos econdmicos, sociais e culturais (de segunda geracdo), que surgem a partir da
Constituicao mexicana, de 1917 e da Constituicdo de Weimar, de 1919 sado direitos-meio, cuja
funcdo é assegurar que toda pessoa tenha condi¢Ges de gozar os demais direitos. Os direitos de
terceira geracdo, (direito ao meio-ambiente, a biodiversidade e ao desenvolvimento etc.) sdo

concebidos no curso de um processo de ampliacdo dos direitos humanos, em perspectiva mais

7 Apesar da critica ao modelo de geragées de direitos fundamentais, sua simplicidade e clareza em relagdo a carga
histdrica que os define justifica sua utilizagdo. Isso ndo significa, evidentemente, que algumas geragdes sejam menos
exigiveis que outras (tradicionalmente, os direitos sociais seriam apenas “programaticos”, isto é, intengdes cujo
cumprimento estaria sujeito a decisdes politicas de implementag¢do no futuro).



abrangente em espaco e tempo, por isso sao intitulados direitos transgeracionais. Ao mesmo
tempo em que se multiplicam as formas de opressao, tanto pelo Estado quanto por agentes
econdmicos, busca-se o reconhecimento de novos direitos fundamentais como formas de
contraposicao e defesa.

A “inflacdo de direitos” é criticada pelos conservadores como irrealista, uma vez que
essas aspiracGes sociais dependeriam de varidveis estranhas ao direito, tais como a
macroeconomia, a organizacdo dos setores produtivos e a insercdo do Estado na geopolitica
mundial. Para os paises em desenvolvimento, o rol de direitos inspirado nas declaracdes
internacionais constituiria ideal irrealizavel e fator de perda de competitividade, em razdo da
limitacdo de meios para custear dispendiosos servicos publicos de educacdo, salde e seguridade
social, o que ja teria ocorrido com os declinantes do Estado de bem-estar europeu. Mas se essa
tese ja ndo é sustentavel para os paises desenvolvidos, que buscam estratégias de renovacdo do
welfare state (HEMERIJCK, 2017), menos ainda nos paises em desenvolvimento, em que ndo é
o Estado social, mas a falta dele a responsavel pela reduzida competitividade — dada a correlacdo
entre educagdo e produtividade (BANCO MUNDIAL, 2008; WEST, 2012).

A tarefa constitucional nos Estados de democratizagdo recente é maior e mais onerosa
do que naqueles em que as demandas basicas da civilizagdo foram cumpridas ha mais tempo,
guando as relagdes sociais ndo estavam tdo profundamente permeadas pelo direito. Além das
dificuldades econdmicas e politicas, sua configuracdo juridica é um desafio particular; o Pacto
Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, de 1966, alude a sua realizacdo
progressiva, silenciando sobre as garantias®. No plano nacional, essa falta de garantias significa
gue eles ndo consubstanciam direitos subjetivos — cujo descumprimento gera direito de acao
frente ao Estado — mas dependem de “tarefas de Estado”, programas sujeitos a margens
legislativas e politicas de configuracdo (HESSE, 1996, p. 97). Mas isso ndo pode ser interpretado
como se os direitos sociais fossem normas sem eficicia: as normas constitucionais devem
imperativamente ser realizadas; quando o texto constitucional ndo institui as tarefas de
realizacdo, cabe ao legislador infraconstitucional fazé-lo. O mandamento constitucional
continua existindo. Ndo cabe a discricdo da maioria parlamentar executa-lo ou ndo. Mas o
detalhe do que deva ser feito ndo esta tdo predeterminado que ndo exista margem para a busca

da melhor alternativa (BENDA, 1996).

8 Art. 2°- 1. Cada Estado-parte do pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por esforgo préprio quanto pela
assisténcia e pela cooperagdo internacionais, principalmente nos planos econémico e técnico, até o maximo de seus
recursos disponiveis, que visem assegurar, progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno exercicio dos
direitos reconhecidos no pacto, incluindo, em particular, a adogdo de medidas legislativas. (ALVES, 1997, p. 75).



Robert Alexy define os direitos fundamentais como “posi¢des tdao importantes que sua
outorga ou ndo outorga ndo pode recair em maos de simples maiorias parlamentares”, e
sustenta a existéncia de diferentes tipos de direitos a prestacGes: direitos a protecdo; direitos a
organizacdo e procedimento e direitos a prestacdes faticas (prestacdes em sentido estrito)
(ALEXY, 2002). Reconhece que o direito a prestacdes normativas e a medidas estatais

organizativas é controvertido perante o Tribunal Constitucional.

Se se inclui o Tribunal entre os participantes dessa discussdo, pode dizer-se
gue ocupa uma posicdo intermedidria no espectro de opiniGes que se estende
desde uma ampla rejeicdo: “Os direitos fundamentais ndo podem ser ambas
as coisas [...] direitos a uma acdo estatal e sua negacdo”, até sua aceitacdo
mais ampla: “Em uma sociedade industrial sumamente complexa, os direitos
fundamentais sdo direitos de participacdo ou ndo existem”.

A polémica sobre os direitos a prestacGes esta caracterizada por diferencas
de opinido sobre o carater e as tarefas do Estado, do Direito e da Constituicdo,
inclusive os direitos fundamentais, como também sobre a avaliacdo da
situacdo atual da sociedade. Como nela, entre outras coisas, se trata de
problemas de redistribuicao, sua “explosividade politica” é 6bvia. Em nenhum
outro ambito é tdo clara a conexdo entre o resultado juridico e as valoragdes
gerais praticas ou politicas: em nenhum outro ambito isso é discutido tdo
tenazmente. E sintomatico que nessa situacdo se fale — com intenc3o critica
ou positiva — da “mudanca de compreensdo do direito fundamental” e se
demande “desdemonizar, desideologizar e desemotivizar o conceito dos
direitos fundamentais sociais”. (ALEXY, 2002, p. 426-427, tradugdo da autora).

Por fim, os Tribunais Constitucionais representam uma importante inovacdo no
constitucionalismo do pds-guerra para o cumprimento efetivo das Constituicdes. A “forca
normativa da Constituicdo”, titulo de conferéncia de Konrad Hesse (1991), antigo Presidente do
Tribunal Constitucional da Republica Federal da Alemanha, sintetiza que as normas
constitucionais ndo mais expressdes simbdlicas do pacto politico, mas prescrices com forca
vinculante sobre a conduta de individuos, organizacdes e do Estado. Com isso, a dimensdo do
conflito social deixou de ser negada sob o manto de uma liberdade individual idealizada e
ganhou lugar central no Judiciario, como arena de socializacdo politica nas disputas por direitos.
Isso tem sido aplicado em relagdo as politicas publicas, que superaram um momento inicial de
contestacdao no Brasil, para ser submetidas a controle judicial nos mais variados temas e

aspectos.

CONCEITUAGAO E CARACTERISTICAS DAS POLITICAS PUBLICAS EM DIREITO
O alargamento das possibilidades de controle judicial (Constituicdo, art. 52, XXXV) gerou
necessidade de uma conceituacdo mais precisa das politicas publicas. No periodo imediato apds

a promulgacdo da Constituicdo, a doutrina juridica discutiu como se operaria esse controle



(COMPARATO, 1997), restando evidente a dificuldade de precisar seu escopo, em vista da
caracteristica politica insita a decisdo do gestor publico legitimamente eleito®. A separacdo de
poderes é argumento reiteradamente apresentado em defesa dos programas de acdo, cedendo
espaco mais recentemente ao argumento da deferéncia judicial com as escolhas administrativas
(LIRIO DO VALLE, 2020). Também foi bastante invocada “a reserva do possivel”, atinente as

limitagGes orcamentarias que restringiriam as medidas de concretizacdo de direitos sociais.

Em vista disso, esbocou-se uma conceituac3o inicial de politica publica (BUCCI, 2002)%°,

a partir da proposicdo de Muller e Surel (1998, p. 16)*1. Posteriormente, o conceito foi ampliado,
incorporando o aspecto processual, com base em Jean-Claude Théenig'?, inspirado na literatura

norte-americana:

Apesar de uma simplificagdo drastica, a formulagdo de politicas publicas pode
ser considerada um conjunto de processos, incluindo pelo menos (1) a
definicdo da agenda, (2) a especificacdo de alternativas a partir das quais uma
escolha deve ser feita, (3) uma escolha entre essas alternativas dotada de
autoridade, como em uma votacdo legislativa ou decisdo presidencial, e (4) a
implementacdo da decisdo (KINGDON, 1995, p. 2-3).13

Agregando esse aspecto, o conceito de politica publica resultou com a seguinte
enunciagao:

Politica publica é o programa de agdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados - processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial
- visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas,
para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados.

Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizagdo de objetivos
definidos, expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios
necessarios a sua consecucdo e o intervalo de tempo em que se espera o
atingimento dos resultados. (BUCCI, 2006).

9 Este topico retoma e sintetiza argumento desenvolvido em Bucci (2006).

10 “po|iticas publicas sdo programas de agdo governamental visando coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as
atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.” (BUCCI,
2002, p. 239).

1 “Programa de acdo governamental para um setor da sociedade ou um espago geografico”. Os autores referem a
conceituagdo de Mény e Thoenig, em Politiques publiques, 1989.

12 “Programas de agdo de autoridades governamentais formando um conjunto de processos e de interagdes
concorrendo ao enfrentamento e a solugdo de um certo nimero de problemas postos na agenda das autoridades.”
(THOENIG, apud QUERMONNE, 1985, p. 61).

13 Texto original em inglés (tradugdo da autora): “Though a drastic oversimplification, public policy making can be
considered to a set a processes, including at least (1) the setting of the agenda, (2) the specification of alternatives
from which a choice is to be made, (3) an authoritative choice among those specified alternatives, as in a legislative
vote or a presidential decision, and (4) the implementation of the decision” (KINGDON, 1995, p. 2-3).



Alguns autores entendem excessivamente restritivo definir como politicas publicas
apenas programas governamentais, considerando que a evolucdo da sociedade passou a
incorporar no¢des mais abrangentes e fluidas, como governanca ou redes, que envolvem entes
externos ao Estado na solucdo de problemas publicos, esses sim os elementos relevantes
(SECCHI, 2012). Entretanto, mesmo reconhecendo o alargamento da a¢do publica, a opgdo por
focalizar o objeto da abordagem DPP nos programas de acao governamental permanece, tendo
em vista que o Estado é Unica instancia capaz de articular o conjunto de a¢des que compdem
uma politica publica, conferindo-lhe escala ampla e unidade de sentido. A atuagdo da sociedade
civil pode provocar uma iniciativa, mas ela s6 ganha a configuracdo de politica publica quando
assumida pelo aparelho governamental.

Outra razdo para essa op¢do metodoldgica é a existéncia do regime juridico de direito
publico, determinado pela presenga do Estado nos paises da tradicdo juridica continental (o que
ndo ocorre nos paises da tradicdo anglo-americana). A atuacdo governamental modifica as
relacdes juridicas correspondentes, afetando todo o contexto!*. Também nesse sentido parece
ter havido um alargamento semantico da expressao, conforme se vé na Lei do PPA 2020-2023,
art. 14, e em documentos do Tribunal de Contas da Unido que se referem a programa de ac¢éo
governamental como sindbnimo de politica publica. (BUCCI, 2023b, p. 8).

Quanto as caracteristicas das politicas publicas, em resumo, podem ser sintetizadas as
seguintes: a) acdo racional- agdo intencionalmente buscada; as omissdes podem ser relevantes
para a estratégia de um governo, mas ndo se qualificam como politicas publicas; b)
programada/planejada- baseada em contelddo definido por objetivos concretos,
individualizacdo de fins e tarefas, bem como seus elementos operacionais, instrumentais e
procedimentais (KNOEPFEL et al., 1998), em perspectiva temporal; c) coordenada/articulada-
voltada a buscar convergéncias e consensos entre os multiplos interesses envolvidos; no plano
formal, instrumentalizada para a harmonizagdo dos varios polos de competéncia com
atribuicGes sobre o problema; d) complexa- dependente de varios elementos e perspectivas;
atenta a dimensdo do conflito subjacente ao problema e da necessidade de trabalha-lo com
respeito ao contraditério das varias posi¢des; consciente de que para atender certas prioridades,
outras deixardo de ser satisfeitas, pelo menos em sua primeira escolha; e) em escala ampla-
considera um grupo populacional atingido pelo mesmo problema; f) participativa- envolve
necessariamente grupos e organizagdes externos ao Estado, tanto os diretamente interessados

na politica como seus beneficiarios mais distantes, provocando a explicitacdo de divergéncias

o aprofundamento e atualizagdo dos argumentos sobre o entendimento dito “estadocéntrico” das politicas
publicas foi feito em Bucci (2023b).



entre esses interesses; g) multidimensional e multidisciplinar- envolve varias especialidades
técnicas, que correspondem a campos de conhecimento distintos, como a Politica, a Economia,
a Gestdo Publica, o Direito, além de campos relacionados com politicas especificas, como
Educacdo, Habitagdo, Saude, Cultura etc.

As funcbes que o direito desempenha em relacdo as politicas publicas, conforme
proposto por Diogo Coutinho (2013, p. 198), sintetizam-se no seguinte: a) objetivo (dimensdo
substantiva); b) arranjo institucional (dimensdo estruturante); c) caixa de ferramentas
(dimensdo instrumental); d) vocalizador de demandas (dimenséo legitimadora).

Sob a perspectiva da a¢do governamental, considerando o principio da legalidade,
segundo o qual ao Estado sé é facultado agir com base em habilitacédo legal, a funcdo do direito
inclui: a) modelar os arranjos juridico-institucionais; b) distribuir responsabilidades entre atores
publicos e privados; c) definir formas de coordenacdo e articulacdo entre eles; d) preencher as
lacunas das disposi¢des constitucionais e legais com medidas executivas, ordenando a agao em
prol dos objetivos; e) estruturar mecanismos juridicos de controle (entre eles, o judicial), com

foco nos aspectos substantivos.

QUADROS ANALITICOS (FRAMEWORKS) DE DIREITO E POLITICAS PUBLICAS
Na Analise de Politicas Publicas ha grande niumero de quadros conceituais, teorias ou modelos
que se tornaram bastante conhecidos para a descri¢do de politicas publicas®®. Cada um deles é
parcialmente explicativo, na medida em que valoriza um aspecto distinto de analise, enfatizando
elementos especificos. Sdo representagdes que contribuem para a progressiva estruturacdo do
conhecimento, relacionando teoria e empiria (SABATIER, 2007, p. 9), compondo quadros
conceituais (conceptual frameworks) baseados em um conjunto de varidveis definidas e as
relages entre elas, presumivelmente responsaveis por um conjunto de fendmenos (OSTROM,
2007).¢

Seguindo essa inspiracdo, a abordagem DPP vem produzindo alguns quadros analiticos,
visando a andlise mais objetiva de aspectos selecionados. A condicdo de andlise comparativa
entre programas, considerando aspectos juridicos selecionados, bem como seu cotejo com
variaveis politicas ou de gestdo, tanto no espago como no tempo, é algo que pode se

desenvolver com apoio nos quadros analiticos a seguir apresentados.

15 Como a heuristica das fases; o incrementalismo, de Charles Lindblom; a racionalidade limitada, de Herbert Simon;
os Multiplos Fluxos, de John Kingdon; a tipologia e as arenas decisdrias, de Lowi; o Modelo da Lata de Lixo, de Cohen,
March e Olsen e outros (SABATIER, 2007; MARQUES, 2013; SOUZA, 2007).

16 Ele se diferencia das teorias, que apresentam um conjunto de relagdes mais densas e com maior coeréncia ldgica,
e dos modelos, representagdes de situagdes especificas, usualmente de escopo menos abrangente e mais preciso
(idealmente matematico).



O Quadro de Referéncia de Politicas Publicas (BUCCI, 2015)Y é um framework
desenvolvido como ferramenta didatica da abordagem DPP, com o propdsito de recortar um
programa de acdo de seu entorno. Sua funcdo é organizar os elementos do programa
selecionado, como convencao epistémica, de tal forma que o pesquisador tenha seguranca para
se deter sobre questdes juridicas desafiadoras, tais como as relagées publico-privadas, as regras
de transicdo em programas governamentais e assim por diante. Desde sua edi¢ao, o Quadro deu
suporte a um razodvel acervo de estudos (CHILVARQUER, 2019; HADDAD, 2019; JORGE, 2019;
MALHEIROS; DUARTE, 2019; TOLEDO, 2019; VALENTE, 2019; WERNER, 2019), que demonstram
tratar-se de framework util para a aproximacdo do objeto e sua decomposicdo analitica.

O Quadro de Referéncia valoriza a dimensdo institucional, que completa a dimensdo
processual das politicas publicas (BUCCI, 2013, 2015). Isso implica realgar aspectos ligados a
agregacdo de preferéncias subjacente as instituicbes (IMMERGUT, 1996), em especial: a)
a organizacdo do programa de acdo; b) os papéis institucionais, quem faz o qué, considerando-
se as competéncias distribuidas pelas regras juridicas e efetivamente exercidas; c) a
despersonalizagdo da iniciativa, que uma vez institucionalizada pela regra juridica efetiva deixa
de depender da vontade de seu criador e passa a se assentar sobre deveres e obrigacdes
previstos nas normas; d) o movimento coletivo em direcdo a finalidade pretendida; o sucesso
na agregacdo de interesses operada com a implementacdo do programa; e e) a permanéncia da

iniciativa, que se estabiliza com a institucionalizacao.

Quadro 1 - Quadro de referéncia de Direito e Politicas Publicas

Nome oficial do programa de agdo Marca politica do programa, identificagdo politico-partidaria

Gestdo governamental Gestdo que criou o programa; permite compreender seu sentido
considerando o espectro politico-partidario

Base normativa Norma principal que institui o programa; disposi¢des especificas
mais importantes. Confere cardter sistemdtico ao programa,
articulando seus elementos, em especial, os varios focos de
competéncia dos quais depende o seu funcionamento. Pode ser
de hierarquia variada, em geral lei ordindria ou decreto, embora
possa ser também inferior ou superior. Em complemento, pode-
se indicar outras normas ndo exclusivas do programa, nos quais
se apoia o seu funcionamento

Desenho juridico-institucional | Organiza¢do do programa, numa visdo macro. Descreve em
(detalhado nos itens seguintes) termos gerais seu nucleo de sentido e os papéis institucionais
dos principais entes responsaveis pela sua implementag¢do

Agentes governamentais Identifica, a partir da base normativa, as competéncias,
atribuicbes e responsabilidades reservadas a cada agente

17 Este topico desenvolve argumentos de Bucci (2015), Bucci (2019) e Bucci (2023a).



Nome oficial do programa de agdo

Marca politica do programa, identificagdo politico-partidaria

governamental, tanto os principais, como os secundarios, isto &,
aqueles que administrardo efeitos da conduta dos primeiros.

Agentes ndo governamentais

Identifica os agentes situados fora do aparelho governamental

gue executam aspectos da politica, em geral mediante
financiamento ou indugdo de comportamentos.
Mecanismos juridicos de articulagdo | Modos pelos quais as ag¢Ges dos vdrios agentes se

interrelacionam, apoiadas em mecanismos juridicos, de gestao
e de informagao.

Escala e publico-alvo

Magnitude pretendida pelo programa, indicada por dados
guantitativos sobre beneficidrios (diretos e indiretos),
disponiveis em bancos de dados oficiais. A compreensdo das
ordens de grandeza recomenda a comparagdao com programas
gue possam servir de referéncia, tais como os de outros paises
e regides ou programas mais antigos.

Dimensdo econdmico-financeira

Recursos financeiros vinculados ao programa, alocagdo
orcamentaria, que pode se dar na forma de investimento,
custeio ou pessoal. A Ultima, em regra ndo é exclusiva do
programa, pois os servidores publicos atendem a diversos
servicos e programas.

Estratégia de implantagdo

Movimento pretendido pelo gestor publico que institui o
programa. Combinam-se aqui o planejamento, a capacidade de
comunicagdo e a legitimag¢do do programa, levando em conta,
ndo apenas as condutas dos agentes governamentais, mas as
reacOes esperadas dos demais agentes, especialmente os
antagonistas do programa. Quando se trata de uma
transformacéo significativa, o direito tem um grande potencial
de conformar o processo de transicdo, ao definir a situacdo das
relagdes juridicas em curso, o direito intertemporal.

Funcionamento efetivo

Compreendido o desenho ideal do programa (itens 4 a 10),
poderd o analista confronté-lo com o seu funcionamento real. E
importante basear-se em fontes diversas da governamental,
para uma visdo critica.

Aspectos criticos do desenho

juridico-institucional

Andlise em detalhe dos elementos juridicos na estruturagdo da
politica, capazes de explicar, pelo menos em parte, as
dificuldades de sua implementacdo.

Fonte: Dados basicos: BUCCI, 2015.
Elaboracdo propria.

A racionalidade do Quadro supGe uma politica publica institucionalizada, com contornos
identificaveis, capaz de orientar comportamentos de agentes publicos e privados no sentido das
transformacdes desejadas. Ele ndo se presta, todavia, como suporte cognitivo para problemas
cujas solugdes ainda ndo estejam estruturadas, carecendo de institucionalizagdo minima. Para
esses, foi concebido o Quadro de Problemas de Politicas Publicas (RUIZ; BUCCI, 2019) com o

objetivo de organizar a “identificacdo dos grupos de interesse, processos decisdrios e



instituicdes implicadas no objeto de andlise, com o fim de identificar e delimitar os aspectos
mais relevantes e caracteristicos para o estudo juridico de um problema publico, visando a a¢ado
prospectiva”. Trabalhos que utilizaram o Quadro de Problemas demonstram a pertinéncia da

proposta (DINIZ, 2020).

Quadro 2 - Quadro de Problemas de Direito e Politicas Publicas

Situagdo fatica considerada como problema publico a demandar um

Situagdo-problema ~
programa de agdo governamental

Diagnéstico situacional Caracterizagdo do contexto politico, econémico, social, cultural no qual a
solugdo hipotética para o problema sera proposta

Solugdo hipotética Idealizagdo inicial de medida ou programa, estruturado juridicamente,
gue presumivelmente seja capaz de solucionar o problema

Contexto normativo Disposigdes normativas (constitucionais, legais e infralegais) que regulam
a politica setorial na qual se insere a situagao-problema; normas que
criam e especificam o funcionamento das competéncias mais
diretamente ligadas a solugdo hipotética

Processo decisério Processo juridicamente regulado, estruturante da atuagdo do poder
publico, que devera ser primordialmente acionado para a solugdo
hipotética (processo eleitoral, processo legislativo, processo
administrativo, processo orgamentadrio, processo judicial)

Etapa atual do processo | Estagio do processo decisério relativo a politica publica no qual se insere
decisorio a solugdo hipotética (formagdo da agenda, formulagdo de alternativas,
tomada de decisdo, implementagdo, avaliagdo)

Arena institucional Espaco institucional no qual a controvérsia relativa a situagdo-problema
e sua solugdo hipotética serdo discutidas naquela etapa do processo
decisorio; desenho juridico-institucional do ambiente de tomada de
decisdo (regras do jogo, que digam respeito as regras de articulagdo e
coordenacdo dos diferentes agentes, distribuicio de competéncias e
responsabilidades)

Protagonistas Agentes governamentais ou ndo-governamentais, individuos ou grupos
de interesse favoraveis a determinada decisdo sobre o problema, suas
competéncias,  atribuicdes,  responsabilidades e grau de
discricionariedade

Antagonistas Agentes governamentais ou ndo-governamentais, individuos ou grupos
de interesse contrarios a determinada decisdo sobre o problema, suas
competéncias,  atribuicdes,  responsabilidades e grau de
discricionariedade

Decisores Responsaveis por tomar (ou ndo tomar) determinada decisdo relativa a
situagdo-problema; suas competéncias, atribui¢es, responsabilidades e
grau de discricionariedade (no processo eleitoral, os candidatos e
dirigentes dos partidos; no processo legislativo, os parlamentares,
membros de comissdes, lideres de bancadas; no processo administrativo,
o ordenador de despesas, as chefias, os técnicos, os burocratas de nivel




Situagdo-problema

Situagdo fatica considerada como problema publico a demandar um
programa de agdo governamental

de rua, os gestores de contratos e parcerias; no processo judicial, os
magistrados)

Recursos de barganha

Taticas e estratégias utilizadas por protagonistas e antagonistas para
influenciar os decisores a tomar ou ndo tomar determinada decisdo
(como recursos financeiros, capacidade de mobilizagdo da opinido
publica, capacidade de construgdo de coalizdes)

Fonte: Dados basicos: RUIZ; BUCCI, 2019, p. 1153-1155.

Elaboragdo propria.

Além desses dois quadros, que sdo complementares, alguns outros foram propostos na

Abordagem DPP. E o caso da tipologia de formas de coordenacdo de politicas publicas (TOLEDO,

2022, p. 246) apresentado abaixo.

Quadro 3: Tipos de coordenacdo de politicas puliblicas: mecanismos e riscos juridicos

Tipo de coordenagdo

Mecanismo juridico de
efetivagdo

Riscos/desafios

Absor¢do
(politica concentrada)

-Alteragdo constitucional
-Regulamentacdo legal

-Inconstitucionalidade

-Bloqueio politico

Diregdo
(politica regulatéria)

-Alteragdo  constitucional -
Regulamentagdo legal

-Conflito federativo
-Judicializagdo

Indugdo
(politica de fomento)

Medidas de incentivo, de cunho
técnico ou financeiro

-Baixa adesdo
-Baixa efetividade

Concertagao
(politica pactuada)

Pactos, termos de cooperacdo,
convénios

-Assimetria de capacidades

-Auséncia de monitoramento

-Estrutura  de
inadequada

governanga

Fonte: Dados basicos: TOLEDO, 2022, p. 246.

Elaboragdo propria.

Outro exemplo é o da categoriza¢do dos expedientes juridicos de retrocesso de politicas

estabelecidas (RUIZ, 2021, p. 229-230), em cotejo com as medidas de construcdo

corres pondentes.

Quadro 4 - Quadro analitico do desmonte de uma politica ptblica

Dimensao

Efeito da norma que estrutura a
politica publica

Efeito da norma que desmonta a
politica publica

Organizacional

- Cria 6rgdo executivo de gestdo da
politica

- Transfere, funde, extingue odrgao
executivo de gestdo da politica




Dimensado

Efeito da norma que estrutura a
politica publica

Efeito da norma que desmonta a
politica publica

- Atribui competéncia para o exercicio
da fungdo administrativa

- Aloca recursos humanos na
execucdo das a¢des da politica

- Destina recursos materiais para as
ac¢oes da politica

- Reduz, extingue competéncia para o
exercicio da fung¢do administrativa

- Demite, exonera, precariza vinculo
dos recursos humanos alocados

- Restringe recursos materiais para as
ac¢oes da politica

Substantiva

- Regula provisdes

- Define ofertas

- Delimita parametros para a
execucdo das a¢Oes da politica

- Determina o conteudo das
atividades, bens e servigos

- Cria agGes sobrepostas
- Reduz, precariza, suprime
fornecimento de bens e servigos

Participativa

- Cria instancia participativa

- Determina competéncia da
instancia de participagdo

- Estipula composi¢do do

colegiado

- Estabelece periodicidade das
reunides e encontros

- Extingue instancia participativa

- Restringe competéncia da instancia de
participagao

- Altera, reduz composigdo do
colegiado

- Reduz, limita periodicidade das
reunides e encontros

- Substitui carater deliberativo para
meramente consultivo

Financeira

- Determina fonte de financiamento
das a¢des

- Vincula recursos do orgamento

- Estipula critérios de repasses

- Define sistemdtica de transferéncias
- Estabelece parametros de custeio
das acoes

- Indica padrdes para a aplicacdo dos
recursos

- Determina processo de prestagdo de
contas

- Restringe, suprime financiamento das
acoes

- Desvincula recursos do orgamento

- Altera, extingue critérios de repasses
- Modifica, elimina sistematica de
transferéncias

De articulagdo

- Institui instancia de articulagdo

- Determina competéncia da instancia
de articulagdo

- Estipula composi¢do do colegiado

- Estabelece periodicidade das
reunies e encontros

- Extingue instancia de articulagdo

- Restringe competéncia da instancia de
articulagdo

- Altera, reduz composicdo do
colegiado

- Reduz, limita periodicidade das
reunies e encontros

Instrumental

- Cria instrumento

- Incentiva utilizagdo do instrumento
- Determina modo de
operacionalizagdo do instrumento

- Extingue instrumento

- Desobriga utilizagdo do instrumento

- Cria instrumento concorrente

- Incentiva utilizagdo de instrumento
concorrente

Fonte: RUIZ, 2021, p. 229-230.
Elaboracdo propria.




Além desses, hd o Quadro Comparativo da Institucionalizagcdo de Sistemas, que, apos
uma analise sistematica dos movimentos de avangos e recuos na construcdo dos sistemas
estruturantes de politicas publicas, demonstra as bases juridicas da concretizacdo do
federalismo cooperativo no Brasil (SALES, 2022). Esse quadro incorpora alguns elementos dos
anteriores e assim como eles, baseia-se numa perspectiva juridico-institucional. Sua
contribuicdo especifica é proporcionar uma estrutura conceitual e analitica que permite
visualizar e compreender a construcdo de sistemas baseados numa coordenacao federativa
inédita no pais. Essa chave pode, em tese, ser a base para o desenvolvimento de padrdes
similares de articulacdo federativa em outros temas definidos pela Constituicdo como de
competéncias materiais comuns (CF, art. 23), em especial em temas que ja vem indicando essa
estratégia, ainda que de maneira incipiente, como é o caso da seguranca publica, com seu
sistema Unico (Lei n. 13.675/2018) ou a cultura e seu sistema nacional (CF, art. 216-A). Como
evidencia o Quadro 4, uma vez institucionalizada uma politica ou sistema, com a gama de
medidas organizacionais, substantivas, participativas, financeiras, de articulacio ou
instrumentais, o seu desfazimento tem que atuar nessas dimensdes, o que pode explicar, em

bases objetivas, a maior resiliéncia das politicas estruturadas.

Quadro 5- Quadro Comparativo da institucionalizacdo de sistemas

Quesito Saude Assisténcia social Educagdo
Ha previsdo normativa de | Sim. Sistema Unico | Sim. Sistema Unico | Sim. Sistema Nacional de
estruturagdo de uma | de Saude (SUS). de Assisténcia | Educagdo (SNE).
politica publica em Social (Suas).
sistema Unico ou sistema
nacional?
Em caso de resposta | Constituicdo (art. | Lei ordindria (Lei n? | Constitui¢do (art. 214).
afirmativa ao item | 198). 8.742/1993, art.
anterior, qual o suporte 692).
normativo dessa
previsao?
Ha norma regulando o | Sim Sim Nao
funcionamento do
sistema?
Em caso de resposta | Leiordindria Lei ordinaria Resposta prejudicada, pois
afirmativa ao item o SNE nao esta
anterior, qual o suporte regulamentado.
normativo dessa
previsao?
Ha previsdo normativa de | Sim (CIT). Sim (CIT). Sim  (IPNF,  Comissdo
instancias tripartites de Intergovernamental do
pactuacgdo federativa?




Quesito Saude Assisténcia social Educagdo
Fundeb e Comité
Estratégico do PAR).
Em caso de resposta | Lei ordinaria (Lei n? | Decreto (Decreto | Lei ordinaria (IPNF: Lei n2

afirmativa ao item
anterior, qual o suporte
normativo dessa
previsao?

8.080/1990, art. 14-
A).

n?  10.009/2019,
art. 19).

13.005/2014, art. 7°, § 59;
Comissao

Intergovernamental do
Fundeb: Lei ne
14.113/2020, art. 17; e

Comité Estratégico do PAR:
Lei n2 12.695/2012, art.
39),

A representagdo de cada | Sim Sim Ndo (IPNF, Comissdo
nivel federativo é Intergovernamental do
paritaria? Fundeb e Comité
Estratégico do PAR).
Ha norma que assegura | Sim (Resolugdo CIT n2 | Sim (Decreto n2 | Sim (IPNF: Portaria MEC n2
aos colegiados de | 1, art. 79, paragrafo | 10.009/2019, art. | 1.716/2019, art. 29, Il;
gestores dos Estados e | Unico). 39, §§ 32 ¢ 49). Comissao
Distrito  Federal, bem Intergovernamental do
como dos municipios, a Fundeb: Lei ne
indicacdo dos 14.113/2020, art. 17;
representantes dos entes Comité Estratégico do PAR:
subnacionais para compor Portaria MEC n?
as instancias tripartites de 1.462/2019, art. 22, IX e X).
negociagao federativa?
A instdncia tripartite | Ampla: aspectos | Ampla:  aspectos | Ambas.
dispde de competéncias | operacionais, operacionais, IPNF: fortalecimento dos
amplas ou restritas para | financeiros, financeiros, mecanismos de articulagdo
deliberar sobre a politica | administrativos e | administrativos e | entre os sistemas de
publica? organizacionais  do | organizacionais do | ensino e implantacdo do
sistema (Lei n? | sistema (Decreto n? | PNE (Lei n2 13.005/2014,

8.080/90, art. 14-A, | 10.009/2019, art. | art. 72, § 52; e Portaria n2

paragrafo Unico, II, e | 29). 1.716/2019, art. 49).

Regimento Interno Comissao

CIT, art. 39). Intergovernamental do
Fundeb: implementacdo
do Fundeb (Lei n?
14.113/2020, art. 18);
Comité estratégico do PAR:
definicdo das medidas que
serdo objeto de apoio
técnico ou financeiro da
Unido no ambito do PAR
(Lei n2 12.695/2012, art.
39),

Ha previsdao normativa de | Sim (CIBs). Sim (CIBs). Sim (IPNEs).

instancias bipartites de
pactuacgdo federativa?




Quesito

Saude

Assisténcia social

Educagdo

Em caso de resposta
afirmativa ao item
anterior, qual o suporte
normativo dessa
previsao?

Lei ordindria (Lei n?
8.080/1990, art. 14-
A).

NOB/Suas 2012
(Resolugdo CNAS n@
33/2012), arts. 128,
1,130 e 136.

Lei ordinaria (Lei n2?
13.005/2014, art. 79, § 69).

Qual a intensidade da
coordenagado nacional
promovida pelos
instrumentos de
articulagdo empregados
na politica publica:
negativa (nivel 1), positiva
(nivel 2), integracdo de
politicas (nivel 3) e
desenvolvimento de
estratégias (nivel 4)?

Nivel 4

Nivel 4

Niveis2e 3

Quais  os
coordenagado
prevalentes na
publica: absorcao,
direcdo, indugdo ou
concertagao?

tipos de
nacional
politica

Diregdo e
concertagao

Concertagao

Diregdo

Ha previsdo normativa de
aplicagdbes minimas de
recursos por parte de
todos 0s niveis
federativos?

Sim (CF, art. 198, § 29,
c.c. ADCT, art. 110).

Sim (CF, arts. 212 e 212-A,
c.c. ADCT, art. 110).

Os critérios de
transferéncias de recursos
federais para os demais
niveis federativos estdo
sujeitos a tomada de
decisOes conjuntas?

Sim (Lei n2
8.080/1990, art. 14-
A, pardgrafo Unico, [;
LC n2 141/2012, art.
17, § 19; Resolucdo
CIT n21/2016, art. 39,
).

Sim (Decreto n2
10.009/2019, art.
29, Il; NOB/Suas
2012, art. 135, IV).

Parcialmente.

IPNF: Recursos adicionais
dirigidos a educagdo (Lei n?
13.005/2014, Anexo, Meta
20, Estratégia 20.12);

Comissao
Intergovernamental do
Fundeb: definicdo das

diferencas e ponderagdes
relativas ao valor anual por
aluno (Vaaf, Vaat e Vaar)
(Lei n2 14.113/2020, art.
18).

Comité estratégico do PAR:
nao.

Fonte: SALES, 2022, p. 326-327.

Elaboracdo propria.

Finalmente, ha o Roteiro sobre o Controle Judicial de Politicas Publicas (ARAUJO, 2023,

cap. 4), que explora a dimensdo juridico-processual, neste caso, na forma de perguntas

sucessivas a um hipotético juiz ou juiza, voltadas ao melhor encaminhamento do processo, com



especial atencdo a uma decisdo que seja futuramente exequivel, aspecto em geral
negligenciado. O Roteiro foi concebido especificamente para acdes de moradia, mas sua

estrutura pode ser reproduzida para outras acdes, em roteiros similares.

Quadro 6: - Roteiro de controle judicial de Politicas Publicas

Fase processual Questdes

a. Ajuizamento da | 1. Qual o verdadeiro conflito em jogo? Posse, propriedade, moradia, Plano
acao Diretor, Estatuto da Cidade? Obra de infraestrutura? (Arts. 82, 554 e 557 do
Cddigo de Processo Civil- CPC)

2. 0 nome dado a agdo corresponde ao conflito a ser decidido?

3. A questdo diz respeito a politica publica em implementacdo? (Art. 8 do CPC)
4. E possivel e adequado ampliar os limites objetivos e subjetivos da lide? Se ndo
houver esta ampliacdo, o conflito sera resolvido? (Arts. 554, § 12, 556, § 22, e 562
do CPC)

5. E possivel e adequada a reunido de acBes relativas ao mesmo
conflito/territdrio? (Art. 55, § 32 do CPC)

b. Citagdo e defesa | 1. A forma como esta sendo feita a citagdo é suficiente para garantir a ciéncia da
existéncia do processo a todos os interessados? (Art. 139, IX do CPC)

2. Existem instrumentos legais para ampliagdo dos limites objetivos/subjetivos
daagdo? (Arts. 190 e 191 do CPC e Enunciado 35 da Escola Nacional de Formagao
e Aperfeicoamento de Magistrados- ENFAM)

3. As partes podem ser induzidas a providenciar essa ampliacdo? (Arts. 138, 140
e 565, caput, 52 do CPC)

4. Existem direitos de diversas geragcbes em conflito e, portanto, diversos
conceitos de posse e de pretensdes possessorias?

5. Existe uma base normativa implicita em jogo? E possivel trazé-la a tona, com
fundamento no artigo 10 do CPC? (Art. 396 CPC)

c. Saneamento e | 1.E conveniente sanear em audiéncia? (Art. 357, § 3° do CPC)

instrugdo 2. E conveniente um negdécio juridico processual quanto aos pontos
controversos e prazos? (Art. 190 do CPC)

3. As partes tém condicGes de identificar outras acGes conexas para reunidao?
(art. 69, §§ 2° e 3° e 55, § 3° do CPC)

4. Existe um processo administrativo que esclarecga as escolhas publicas? Pode
ser disponibilizado pelas partes? (Art. 52 do CPC)

5. E conveniente proferir decisdes parciais, decidindo o processo em fases ou
etapas? (Art. 356 do CPC)

6. Sera mais conveniente suspender o processo enquanto ndo ha uma definicdo
politica mais precisa sobre a politica publica? (Art. 313, I, “b” e 313, V, “a” do
CPC)

7.Sera necessaria pericia? Quais as questdes que o perito deverd responder para
garantir a efetividade da execugdo com a preservacgdo de direitos? (Arts. 52,92 e
357 do CPC)

8. Pode ser conveniente a realizagdo durante a instrugdo de audiéncias publicas,
com a oitiva de outros interessados? (Arts. 357, §§ 32e 139, V, do CPC)

9. E interessante proferir diversas decisdes estruturais, e ndo uma sentenca
fechada para ser executada? (Arts. 190 e 191, c.c. e 356 do CPC)

d. Cumprimento de | 1. Quais os possiveis obstaculos a execugdo do titulo no futuro?
liminar e execug¢do




Fase processual Questdes

2. Quais desses obstaculos podem ser superados se houver ampliagdo dos
limites objetivos e subjetivos da lide ou produgdo mais extensa da prova? (Arts.
772,111, e 773 do CPC)

3. Esses obstaculos, mesmo ndo sendo pontos controversos propriamente ditos,
podem ser negociados na fase de conhecimento, de modo a terem uma solugdo
ja encaminhada no momento da sentenca?

4. Que medidas indutivas podem ser tomadas desde o inicio do processo para
assegurar o cumprimento da ordem judicial sem violacdo de direitos
fundamentais? (Art. 139, VI, do CPC)

5. Todas as questdes relevantes para a execucdo ja foram superadas na fase de
conhecimento do processo ou é conveniente realizar uma nova conciliagdo na
execuc¢do? (Art. 771, paragrafo Unico do CPC)

Fonte: ARAUJO, 2023 (no prelo).
Elaboracdo propria.

Os quadros analiticos representam uma contribui¢cdo da abordagem DPP para a pesquisa
e andlise de componentes juridicos das politicas publicas, na medida em que proporcionam uma
visdo integrada desses diversos elementos. Eles criam condi¢cdes para a percep¢ao menos
centrada nas relagdes intersubjetivas que estruturam o direito tradicional e mais nas dimensdes
macro e mesoinstitucional que organizam a dimensao coletiva propria das politicas publicas

(BUCCI, 2013).

CONSIDERAGOES FINAIS!®
O Estado social brasileiro deu passos consistentes sob a égide da Constituicdo de 1988, com
politicas publicas que elevaram inequivocamente o padrdo da provisdo de direitos. Houve
resultados consistentes em educacdo?’®, tendéncia que se repetiu em salde, assisténcia social e
nas areas organizadas sob a racionalidade das politicas publicas (ARRETCHE, MARQUES; FARIA,
2019). Como “pais retardatério”, o Brasil ndo apenas participou da “corrida para cima”, como
também diminuiu a distdncia em relagdo aos lideres (KERSTENETZKY; GUEDES, 2018).

Esses resultados decorreram da construcdo de politicas publicas capazes de orientar
entes publicos e privados em direcdo a objetivos pactuados politica, social e juridicamente.
Padrdes duradouros de cooperacdo federativa, apoiados em bases juridicas razoavelmente

consistentes?>— propicios a formac3o incremental de consensos, sem bloquear os dissensos

18 Este topico desenvolve argumentos apresentados em Bucci (2020).

1 Segundo relatério do movimento Todos Pela Educagdo: “[...] noticia positiva vem do 52 ano do Ensino Fundamental,
onde a aprendizagem em lingua portuguesa e matematica segue avangando consistentemente ao longo dos anos.
Entre 2007 e 2017 o percentual de estudantes com aprendizado adequado no 52 ano dobrou: em lingua portuguesa
aumentou de 27,9% para 60,7% (32.8 pontos percentuais) e, em matematica, cresceu de 23,7% para 48,9% (25.2
pp).” (Todos pela Educagdo)

20 conforme Quadro 6, acima.



fundamentados necessarios para o avanco das politicas — sdo algumas das inovagGes
importantes do periodo. Seu conhecimento, documentacdo e analise especializada é uma das
contribuicdes a que se propde a abordagem DPP, que visa renovar o instrumental juridico
disponivel para solu¢des democraticas a problemas publicos de escala ampla.

Mas, a despeito de sua organizac¢do favoravel a continuidade capaz de gerar melhorias
em médio e longo prazos, os resultados dessas politicas publicas nem sempre sdo reconhecidos.
Ha uma disputa pelos sentidos e formas de execucdo da Constituicdo.

O que uns consideram como o Estado necessdrio é objeto da critica daqueles que o tém
como Estado falido. Permanece forte o discurso ideoldgico anti-Estado segundo o qual “o Estado
[...] "custa muito e serve pouco”; é um grande distribuidor dos recursos que por ele transitam,
tarefa que executa mal — sem adequada definicdo de prioridades, avaliagdo e controle da
qualidade dos servigos prestados” (MALAN, 2020). Uma versdo mais sutil desse discurso
denuncia a apropriacdo das politicas publicas bem-sucedidas pelos setores mais organizados, o
gue acaba por “concentrar ainda mais a renda no pais” (MENEZES; SOUZA, 2019).

Em resumo, ha um problema de sustentacdo politica das politicas publicas. Mas ele ndo
€ novo. CoalizGes de classe sempre foram necessdrias para sustentar programas de custo
elevado (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 113) e considerando o declinio das bases do welfare state
tradicional, a estrutura politica de apoio para a sua retomada no séc. XX| “permanece um
enigma” (HEMERIJCK, 2017).

No cenario eleitoral dos EUA em 2016, ficou claro que a energia da politica ndo basta
para as politicas publicas: “as aspiracGes precisam ser traduzidas em leis e praticas institucionais
especificas” (OBAMA, 2020). Mas, conforme Yasha Mounk, a ascensdo do populismo tem
relacdo com a incapacidade de canalizar a frustracdo e raiva de milhGes de eleitores “que viram
a simplicidade das propostas de Trump como uma marca de sua autenticidade e determinacgao
e a complexidade das propostas de Clinton como uma marca de sua insinceridade e indiferenca.”
O problema é que “as politicas publicas necessarias [...] estdo longe de ser simples ou imediatas
e, com frequéncia, sdo impopulares. Assim, ndo surpreende que os politicos encontrem cada
vez mais dificuldade para vender a ideia de que as coisas sdo complicadas”. (MOUNK, 2019, p.
56).

A producdo do contradiscurso em defesa dos direitos sociais passa pela superagdo do
Estado invisivel das politicas publicas. Devido a sua complexidade e carga técnica inevitavel, é
dificil apreendé-lo; “a capacidade estatal € um fend6meno latente e ndo observavel diretamente”
(GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2018, p. 86). Acompreensdo dos legados institucionais (ESPING-
ANDERSEN, 1991; IMMERGUT, 1996; HEMERIJCK, 2017) das politicas publicas, nas suas



dimensdes politica mas também técnico-administrativa e juridica, € muito importante para a

agenda da reconstrucdo democratica no Brasil. A abordagem DPP espera contribuir com ela.
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A ARMADILHA DO ALGORITMO: UMA ANALISE DAS RAZOES DO APARTHEID ENTRE GESTAO
PUBLICA E FINANGAS PUBLICAS NA ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA
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Resumo

Este artigo tem como objetivo explorar as causas da descoordenagdo entre politica fiscal e
gestdo publica na administracdo publica brasileira. Por que a politica fiscal e a politica de gestado
publica se assemelham a azeite e vinagre? Esse é o enigma que os analistas mal suspeitam
quando olham para o governo brasileiro. E como se cada comunidade de politica publica
estivesse no ponto cego uma da outra. E falham recorrentemente em captar a atengao, os
dilemas e as escolhas de cardapio da outra. Os autores coletaram dados sobre gestdo publica e
finangas publicas no Brasil de 1995 a 2015 e reuniram os principais argumentos da literatura.
Cinco explicagdes sintetizam as principais causas da descoordenacdo observada: 1) robustez
assimétrica das comunidades de politicas publicas, pensamento de grupo corporativista e
impossibilidade de se reformar; 2) isolamento do pais em termos de debates politicos globais;
3) gravidade insuficiente da crise fiscal que atingiu o pais duas vezes nessas décadas; 4) a
incapacidade politica dos reformadores de ganhar seus casos e 5) a reificacdo de uma armadilha
cognitiva que inibiu o aprendizado de politicas publicas na intersecdo de ambas as areas — a
armadilha do algoritmo.

Palavras-chave: Administracdo publica. Finangas publicas. Coordenacdo de politicas publicas.
Comunidades de politicas publicas. Aprendizagem de politicas publicas.

Abstract

This paper aims to explore the causes of discoordination between fiscal policy and public
management in Brazilian public administration. Why do fiscal policy and public management
policy look like olive oil and vinegar? That is the puzzle analysts barely suspect when looking to
the Brazilian government. It is as if each policy community were in each other’s the blind spot.
And they recurrently fail to grasp the other’s attention, dilemmas and menu choices. The
authors collected data about public management and public finance in Brazil since 1995 to 2015
and gathered the main arguments of the literature. Five explanations synthesize the main causes
of the observed discoordination: 1) asymmetric policy communities robustness, corporatism
group thinking and impossibility to reform itself; 2) insulation of the country in terms of global
policy debates; 3) insufficient seriousness of the fiscal crisis that hit the country twice in these
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decades; 4) reformers political incapacity to win their cases and 5) the reification of a cognitive
trap that inhibited policy learning on the intersection of both areas — the algorithm trap.

Keywords: Public administration. Public finance. Coordination of public policies. Policy
communities. Policy learning



INTRODUCAO

A gestdo publica compreende como acontecem os processos decisorios a semelhanca de uma
empresa publica focada em desafios praticos. No desenvolvimento deste campo, projetar
solucGes para problemas domesticados ou perversos (wicked) é uma das metas mais
importantes da disciplina, se ndo o seu objetivo principal (BARZELAY; THOMPSON, 2010). Nessa
empreitada, o gasto publico faz parte das preocupag¢des da gestdo publica. Planejar como o
orcamento sera alocado — em todo o governo e dentro de cada organiza¢do e programa —, fazer
monitoramento de gastos e trazer evidéncias de andlise de politicas no dia a dia da
administracdo publica sdo algumas das principais preocupacées de estudiosos e profissionais
guando defendem melhorias para a arte de governar.

Este artigo descreve o fracasso de colocar ambas as politicas publicas (gestdo publica e
finangas publicas) em uma conversa comum entre 1995 e 2015. Perpassa cinco mandatos
presidenciais de trés presidentes: Cardoso (2 mandatos), Lula (2 mandatos) e Dilma (1 mandato
+ 1 ano). Com isso, discute como ambas as areas evoluiram em mundos paralelos, sem se
entrelacarem como ocorria nas democracias ocidentais.

Os autores argumentam que um grupo de cinco fatores contribuiu para o persistente
apartheid entre os desafios da gestdo publica e das financgas publicas. Essas explicagdes incluem:
1) robustez assimétrica das comunidades politicas, pensamento de grupo corporativista e
impossibilidade de se reformar; 2) isolamento do pais em termos de debates politicos globais;
3) gravidade insuficiente da crise fiscal que atingiu o pais duas vezes nessas décadas; 4) a
incapacidade politica dos reformadores de ganhar seus casos e 5) a reificacdo de uma armadilha
cognitiva que inibia o aprendizado de politicas na intersecdo de ambas as areas — a armadilha
do algoritmo.

A armadilha do algoritmo significa que a estrutura de incentivos ndo ajuda a coordenar
a gestdo publica e os gastos fiscais. Quando acontece a aceleracdo do crescimento econGmico,
nao ha tempo para planejamentos de médio ou longo prazos para racionalizar ou reorganizar os
gastos publicos. Toda a atencdo é dada a criagdo ou aprimoramento de programas
governamentais. Ao contrario, quando a crise econdmica comeca, as pressoes vdo diretamente
para a reducdo dos gastos fiscais onde eles podem ser reduzidos. Nesse sentido, ndo ha esforcos
ou debate publico sobre como reformar as instituicGes para cortar gastos regressivos ou
melhorar a produtividade no setor publico.

Sdo sete se¢Oes no texto, incluindo esta introducgdo e a conclusdo. A segunda enfoca
como os campos da gestdo publica e das financgas publicas foram historicamente deixados de
lado. A terceira apresenta a evolucdo das mudancas nas politicas de gestdo publica —

especialmente as reformas do servico publico — durante essas trés décadas. A quarta destaca a



evolugcdo das mudancas na politica de finangas publicas durante o periodo em questdo. Essas
duas secBes fornecem uma visdo geral das reformas politicas que ocorreram nas ultimas
décadas. Tais reformas nao sdo exploradas em detalhes, pois ndo é esse o ponto da discussao
aqui analisada, ainda que cada uma delas demanda uma pesquisa a parte.

A quinta secdo trata da tentativa de enfrentamento do tema, especialmente durante o
primeiro mandato de FHC e o segundo mandato de Lula. A sexta destaca possiveis linhas de acdo
para trabalhar o problema. Por fim, a conclusdo vislumbra cendrios em que as coisas podem
eventualmente mudar — ou ndo, dado o atual cendrio institucional da fragil democracia

brasileira.

COMO SE FORMARAM OS SILOS DA GESTAO PUBLICA E DAS FINANGAS PUBLICAS

As origens dos silos que organizam a gestdo publica e as financas publicas no Brasil foram no
periodo de 1988-1990. As coisas ndo precisavam evoluir da maneira que de fato aconteceram
posteriormente, mas os eventos subsequentes mostraram que ocorreu uma justaposicao tripla:
carreiras, unidades organizacionais e, posteriormente, sistemas de informacgao e tecnologia. A
sobreposicdo desses trés elementos - gestdo, organizagdes e sistemas - produziu silos rigidos
que contribuiram para dificultar a integracdo e a coordenacdo das fungées centrais do governo.

A arquitetura institucional brasileira estd mais proxima da norte-americana quando o
tema em questdo é o centro econdmico do governo. O governo dos EUA tem dois grandes
departamentos: Tesouro e Escritério de Administracdo e Orcamento (OMB) e Escritério de
Gestdo de Pessoal (OPM). Por outro lado, o Executivo Federal brasileiro tradicionalmente tem
os Ministérios da Fazenda e Planejamento e Orgcamento (as vezes incluindo gestdo e pessoal —
como desde 1999 — outras vezes em ministérios separados como em 1986-1988 e 1990-1998).
Um modelo alternativo importante é o Tesouro Britdnico que engloba praticamente todas as
responsabilidades econémicas do governo.

A arquitetura do Executivo Federal brasileiro como a conhecemos hoje foi definida na
segunda metade da década de 1980 durante o periodo da Assembleia Nacional Constituinte e
da Presidéncia de Sarney (1985-1990). Aqueles foram os anos de transi¢cdo do presidente que
substituiu o presidente Neves — o primeiro civil eleito indiretamente, que morreu antes de sua
posse.

Sucessivas estruturas foram adotadas neste periodo. As financas publicas sempre foram
alocadas ao Ministério da Fazenda desde aquele periodo e se mantém atualmente. A criacdo da
Secretaria do Tesouro Nacional em 1986 foi um dos acontecimentos mais importantes do
periodo. A conta-moeda do Governo no Banco do Brasil foi encerrada, enquanto isso o processo

de organizagdo das finangas do pais comegou nessa época. O Tesouro promoveu concurso



publico em 1989 para recrutar analistas profissionais para compor a nova secretaria nacional.
Desde entdo, é dirigido por executivos profissionais, ndo importa se nomeados politicos ou
guadros de carreira.

Trinta anos depois, as finangas publicas sdo um monopdlio institucional do Ministério
da Fazenda. A Secretaria do Tesouro Nacional e a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
sdo os dois pilares do Ministério. A organizacdo teve seus altos e baixos durante seus primeiros
anos. Em seguida, passou por um periodo estdvel e préspero apds a estabilizacdo
macroeconOmica do Plano Real até o final do primeiro mandato de Dilma, quando foi pego no
epicentro da crise que levou ao impeachment da presidente.

A histdria dos dominios de planejamento, orcamento e gerenciamento — incluindo
pessoal — é mais matizada ®. Nesse sentido, Planejamento e Orcamento foram organizados em
um ministério diferente da Gestdo Publica na década de 1986-1998, exceto durante dois anos:
1989 e 1992. Mas todas as trés fungdes governamentais estdo sob o mesmo guarda-chuva desde
1998, embora ainda haja controvérsia se este é o melhor desenho organizacional para essas
areas 2.

Um processo analogo ao que ocorreu no Ministério da Fazenda aconteceu no Ministério
gue tinha Planejamento e Orcamento na época. A Secretaria de Orcamento e Gestdo foi criada
em 1972, ao passo que o Ministério também criou uma carreira de analista de orcamento e
planejamento nos mesmos termos da mesma no Ministério da Fazenda. Em ambos os casos,
transformaram - por decisdo administrativa - servidores publicos que cuidavam das atividades
orcamentarias e de tesouraria em integrantes dessas novas carreiras.

Ao mesmo tempo, o governo criou a Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP) e
promoveu o primeiro concurso publico nacional apds a redemocratizagdo para recrutar
servidores para uma nova carreira: especialistas em politicas publicas e gestdo publica. O
modelo francés de carreira inspirou a opc¢do, o qual integrava a escola (ENA) e um quadro
especial no topo do sistema de carreira (enarques). As coisas mudaram depois de uma
remodelacdo do gabinete apds a conclusdo da Assembleia Nacional Constituinte. A Secretaria
da Administracdo Publica foi extinta e, com isso, o Ministério do Planejamento absorveu suas

fungdes. O compromisso com a carreira recém-criada de politicas publicas e gestores publicos

! para uma compreensdo mais detalhada das reformas da gestdo publica nas décadas de 1980 e 1990, ver Gaetani
(1998; 2009).

2 para uma revis3o da decis3o de unificar os dois ministérios na transi¢do entre o primeiro e o segundo mandatos de
FHC, ver Bresser-Pereira (2002). A maior critica refere-se a incapacidade do Ministério do Planeamento, Orgamento
e Gestdo gerir adequadamente vasta quantidade de areas incluindo a orgamentagdo, planeamento, gestdo, pessoal,
empresas estatais, aprovisionamento, imobilidrio do estado, tecnologias de informagdo e comunicagdo, empréstimos
internacionais e outros.



foi mantido e os analistas de orcamento e tesouraria se juntaram a eles como as trés carreiras
estratégicas do centro de governo.

Essas trés carreiras evoluiriam juntas por trés décadas, especialmente depois que
comecaram a negociar seus aumentos salariais em conjunto no contexto do chamado “nucleo
das carreiras tipicas de Estado”. Os analistas de tesouraria tornaram-se a ancora do Tesouro e
ampliaram seu escopo para incluir também os quadros do Ministério de Controle e
Transparéncia. Os analistas orcamentdrios foram a dncora da Secretaria de Orcamento Federal
e ampliaram seu mandato para incorporar também os analistas de planejamento — ambos
sempre alocados ao Ministério do Planejamento sob suas diversas denominacdes durante o
periodo 1986-2016. A carreira de especialistas em politicas publicas e gestores publicos era
movel, o que a diferenciava das demais. A Secretaria de Gestdo Publica do Ministério da
Administragdo os geriu até 1998, quando o Ministério do Planejamento assumiu novamente o
Ministério da Administracao.

Um detalhe negligenciado, mas importante, refere-se ao ponto pessoal. A Secretaria de
Recursos Humanos recebeu diversos nomes nesse periodo, mas seus quadros eram
tradicionalmente profissionais que foram transformados em servidores publicos pela
Constituicdo de 1988. Eles ndo pertenciam as chamadas carreiras de “sangue azul”. Nesse
periodo, essa Secretaria foi dirigida por duas perspectivas bem distintas entre 1995-2002 e
2003-2016: respectivamente, temas de ajuste fiscal e relacdes trabalhistas, que serdo

retomados mais adiante neste texto.

DUAS DECADAS DE REFORMAS POLITICAS INACABADAS NA GESTAO PUBLICA

Ap0s a Constituicdo de 1988, um novo contrato social foi estabelecido no Brasil, apontando duas
direcGes principais que terdo consequéncias para o aprimoramento da capacidade do Estado.
Em primeiro lugar, um novo conjunto de direitos sociais foi concebido para incluir uma grande
parcela de brasileiros que estiveram historicamente a margem do Estado de bem-estar
(ARRETCHE, 1999; LOTTA; GONCALVES; BITELMAN, 2014). Embora o Estado mantivesse
privilégios e tratamentos desiguais entre os grupos sociais, a nova Constituicdo criou uma
oportunidade para expandir alguns direitos sociais bdsicos, como educacdo publica e o inicio de
um sistema nacional de saude. Em segundo lugar, o federalismo foi revigorado, atribuindo novas
responsabilidades em termos de prestacdao de servigos sociais aos governos subnacionais,
principalmente aos municipios (ABRUCIO, 2002, 2005; ARRETCHE, 2004). O governo nacional
teve de assumir novas responsabilidades, principalmente relacionadas com as relagdes
intergovernamentais: coordenacdo e apoio a descentralizacdo dos servicos publicos

(MACHADO, 2014, 2018).



Como consequéncia desse novo ambiente politico, a participacdo dos empregos
publicos — isto é, funcionarios publicos — na forga de trabalho do pais passou de 1,2% em 1949
para 5,48% em 2008 (POCHMANN, 2008). Quando consideradas as trés esferas de governo
(federal, estadual e municipal), apenas 15% da forga de trabalho estd alocada na esfera federal,
enquanto 34% estd concentrada nos estados e 51% esta alocada na esfera local (MATTOS, 2011).
No ambito federal, trés movimentos principais explicam a trajetdria da forca de trabalho no
Executivo Federal (GAETANI; PALOTTI; PIRES, 2021). O primeiro movimento foi de 1988 a 1994,
um periodo turbulento, quando caminhos erraticos foram adotados em um contexto de
entropia. Embora o presidente Sarney tenha criado novas carreiras e estabelecido novas
organizacOes para o desenvolvimento da administragdo publica, a crise econémica concentrou
todas as atengdes. No inicio de 1990, o presidente Collor foi eleito com a promessa de lutar
contra os privilégios do setor publico, iniciando um processo de reducdo da forca de trabalho na
esfera federal para ndo substituir os servidores aposentados.

O segundo movimento foi durante os mandatos de FHC, de 1994 a 2002, quando se
estabeleceu uma linha de base estavel. Em situacdo econémica melhor que as anteriores, apds
a estabilizacdo macroeconémica e com ampla coligagdo no Congresso, algumas iniciativas de
reforma foram colocadas em pratica pelo ministro Bresser Pereira. Foi iniciada uma
reorganizacdo seletiva da forga de trabalho. Os concursos publicos foram restabelecidos para
algumas carreiras do setor publico, embora, de modo geral, o nimero de servidores fosse
continuamente reduzido. De 1992 a 2002, o numero total de servidores publicos caiu de 620 mil
para 485 mil.

De 2003 a 2012, a ascensdo dos partidos politicos de centro-esquerda completa a
trajetdria, trazendo uma visdo benevolente do setor publico. Iniciativas foram tomadas para
recompor a forca de trabalho federal, por meio de uma série de concursos publicos e da criacdo
de novas carreiras. A retomada do protagonismo do Estado com o governo Lula possibilitou o
aumento de saldrios para a maioria das carreiras dos servidores publicos federais. Foi um
processo assimétrico em que as carreiras do nucleo do governo foram as maiores beneficiadas
e arrastaram as demais para patamares salariais competitivos com o setor privado. Em 2016, o
total de servidores publicos chegava a 622 mil, ainda abaixo do numero de trabalhadores
empregados no final da década de 1980.

Outra forma de explicar os motivos da reorganizacdo do quadro de funciondrios é
acompanhar a evolug¢do do nuimero total de ministérios de 1985 a 2018. O numero total de
ministérios é uma proxy para o montante total e o crescimento da administracdo publica federal.
O numero total de ministérios expandiu continuamente até 2015, durante o segundo mandato

da presidente Dilma Rousseff, quando o nimero de ministérios foi reduzido. Essa reducao foi



em parte uma resposta da opinido publica na tentativa de demonstrar restri¢do fiscal para o
governo em um contexto de crise econdmica. Nessa seara, essa mudanca na gestdo publica ndo
foi implementada com o objetivo de garantir mais eficiéncia ou eficacia as politicas publicas, na

verdade a divida fiscal ditava essas medidas administrativas.

O peso dos indicados politicos

A organizacdo da administracdo publica no Brasil conta com uma série de cargos de livre
nomeacdo e exoneracdo desde a década de 1960, destinados a cargos de direcdo e assessoria
em o6rgdos federais (FERNANDES; PALOTTI, 2019). Duas visGes diferentes sdo estabelecidas
sobre esses cargos nomeados. Por um lado, a primeira defende a nomeacdo aberta, pois
possibilita o intercambio de conhecimentos e experiéncias entre a administracdo publica e a
sociedade (PACHECO, 2010). Essa flexibilidade promove novas ideias e possibilita o
recrutamento de lideres mais motivados e inovadores. Por outro lado, a escolha irrestrita de
cargos na administragdo publica é uma oportunidade de recrutar amigos proximos ou aliados
politicos sem qualquer experiéncia ou conhecimento técnico. Isso seria uma tremenda
fragilidade da administracdo publica na relagdo com partidos e representantes politicos (PRACA;
FREITAS; HOEPERS, 2012; LOPEZ; BUGARIN; BUGARIN, 2014; LOPEZ, 2015; LOPEZ; PRACA, 2015;
LOPEZ; SILVA, 2019).

O numero de cargos nomeados foi ampliado desde o inicio dos anos 1990 e
principalmente nos anos 2000 com a expansdo da administracdo publica federal, chegando a
quase 23.000 cargos (GAETANI; PALOTTI; PIRES, 2021). Em 2016, houve o estabelecimento de
cargos de direcdo e assessoria restritos a servidores publicos (FCPE), seguindo outras iniciativas
semelhantes de reducdo de cargos de nomeacdo 3.

Seguindo a reducdo que ocorreu na evolu¢do dos ministérios, essas mudangas nao
estavam focando diretamente melhorias na gestdo publica. Isso decorreu principalmente de
pressdes da opinido publica e de uma mudanca simbdlica para aumentar a campanha de débito
fiscal organizada pelo governo federal. Como se vera nas préximas secdes, a politica fiscal e a
gestdo publica permaneceram novamente em silos separados em niveis assimétricos. A primeira

controlando o debate publico e ditando mudancas organizacionais para a segunda.

3 De fato, coibir a ocupacdo de cargos vagos na administragdo publica federal foi uma tendéncia na ultima década. O
Decreto Presidencial 5.497/2005 estabeleceu que o percentual de servidores do cargo superior deve ser de 50% para
0s cargos superiores e de 75% para os escalGes inferiores. Ao restringir o acesso a profissionais nomeados
politicamente de fora do setor publico, a decisdo indiretamente elevou as possibilidades de ascensdo dos servidores
na hierarquia. A Casa Civil da Presidéncia da Republica também é responsavel por apurar as indicagdes, evitando a
nomeacdo de condenados ou processados.



Tentativas incompletas de profissionalizar a aquisicao

As licitagdes foram um dos temas recorrentes nas diversas experiéncias de reformas na
administracdo publica no Brasil. Diferentes contextos politicos facilitaram a introducdo de
mudancas nao incrementais nas aquisicdes. Embora os principais objetivos das reformas
tenham mudado ao longo do tempo, alguns passos foram dados na esfera normativa.

Segundo Fernandes (2015), cinco propostas principais tém contribuido para a
continuidade das compras no governo federal brasileiro: a) centralizagdo e tentativa de
organizacdo das compras (1930-1945); b) iniciativas de simplificacdo das regras de licitacdo,
durante uma reforma administrativa mais ampla (1964-1967); c) um novo estatuto de compras
como consequéncia de uma tentativa de reforma administrativa mais ampla (1985-1989); d)
uma nova lei geral de licitagGes, ainda vinculante (1993); e e) a criagdo de uma forma mais rapida
e econOmica de aquisicdo — os “leilGes reversos”, chamados de “pregdo” (2000).

Essa trajetdria mostra a influéncia de diferentes contextos politicos e empreendedores
politicos . As reformas tém de lidar com os debates centralizacdo-descentralizacdo e também
flexibilidade-rigidez. Nesse sentido, os aspectos estavam centrados principalmente em como
demandar bens e servigos e como escolher quem iria participar das sele¢Ges publicas, que é uma
guestdo técnica, mas também politica (FERNANDES, 2015).

Duas questdes principais ficaram para tras ou incompletas em termos de reformas
administrativas para compras (FERNANDES, 2015). O primeiro foi a estrutura organizacional. A
discussdo sobre regras e processos dominou os esforcos dos reformadores. Além disso,
mudancas normativas alcangaram mais consenso do que questdes organizacionais. As tentativas
de centralizar as compras foram interrompidas por conflitos de jurisdicdo dentro do governo. A
segunda questdo esquecida foi sobre a profissionalizacdo. Nesse sentido, ndo existe uma
burocracia profissional dedicada as compras como existe para orcamento, planejamento,
gestdo, auditoria e controle. A falta de profissionalizacdo da burocracia afeta diretamente a
forma como as compras sdo executadas atualmente no cotidiano da administragdo publica,
inibindo ganhos potenciais de eficiéncia, transparéncia e identidade compartilhada neste

campo.

Avancgos no controle, na transparéncia e na aplica¢cao da accountability
Na direcdo oposta a trajetéria de compras descrita, atores dedicados ao controle e a aplicagdo

da transparéncia resolveram o problema da estrutura organizacional e formaram uma

4 Fernandes (2015) faz um estudo detalhado dos empreendedores politicos mais importantes em todas as cinco
mudangas notaveis destacadas anteriormente.



burocracia profissional. Essa assimetria faz parte dos problemas da administracdo publica
brasileira na atualidade, impactando a formulacdo e implementacao de politicas.

A Constituicdo de 1988 estabeleceu novos papéis para os atores institucionais dedicados
ao controle, auditoria, transparéncia e promocdo da prestacdo de contas. Duas instituicGes
principais emergiram do texto constitucional com essas novas atribuicdes: o Ministério Publico
Federal e o Tribunal de Contas da Unido. Ambas tiveram suas responsabilidades ampliadas e
foram reorganizadas durante a década de 1990, recrutaram e formaram uma burocracia
profissionalizada, investindo em novas técnicas de accountability do Poder Executivo.

No mesmo periodo, o controle interno do Poder Executivo comegou a ser remodelado,
ganhando gradativamente novas atribuicGes. Em 2003, foi criado um ministério dedicado a
prestacdo de contas e controle interno, a Controladoria Geral da Unido (CGU). Este foi um marco
para as politicas de transparéncia e controle no Brasil, que foi complementado por uma
reorganizacdo geral da carreira dedicada a controle e financas.

Desde a sua criacao, a CGU desenvolveu medidas de controle interno dos processos e
programas administrativos do Poder Executivo. Além desse tipo classico de controle, também
se dedica ao monitoramento de politicas publicas e a promocdo da transparéncia °.
Recentemente, a CGU passou a fiscalizar os estados e municipios, como consequéncia da ampla
descentralizacdo dos recursos federais para o nivel subnacional (LOUREIRO; ABRUCIO; OLIVIERI;
TEIXEIRA, 2012).

Outro papel importante da CGU comegou com a aplicacdo de san¢bes administrativas por
corrupgdo. Conforme descrito por Prado, Carson e Corréa (2016), a funcdo de punir era um
monopdlio do Poder Judicidrio, que era fonte de ineficiéncia e ponto cego nas iniciativas
anticorrupcao. A Lei da Empresa Limpa, promulgada em agosto de 2013, atribui novas

responsabilidades a CGU e a outros 6rgdos governamentais para punir as empresas por

corrupcdo estrangeira e doméstica °.

Tentativas de criar e consolidar o planejamento governamental
O Brasil tem uma trajetéria historica de tentativas de estabelecer um planejamento
governamental desde o inicio do periodo republicano. Segundo Cardoso Jr. (2011), durante

guase todo o século XX, as tentativas de organizar o planejamento foram feitas sem nenhuma

5 Nesse sentido, a CGU implementou a Lei de Acesso a Informagdo em 2012, articulando todos os ministérios e érgaos
do Poder Executivo Federal para atender as exigéncias e obriga¢des da lei sobre transparéncia ativa e passiva.

6 Conforme ilustrado por Prado, Carson e Corréa (2016, p. 150), “pela nova Lei da Empresa Limpa, as empresas e
outras pessoas juridicas envolvidas em corrupg¢do podem ser acionadas perante um processo administrativo de
responsabilidade pelas autoridades de qualquer departamento governamental afetado ou, em alguns casos, pela
CGU. As penalidades por ma conduta corporativa podem incluir multas consideraveis, bem como possivel exclusdo
de licitagGes publicas”.



preocupacdo com a gestao. Com isso, estruturas paralelas foram projetadas para implementar
novas estratégias de planejamento. O patrimonialismo manteve-se como uma caracteristica
persistente da administracdo publica brasileira, ainda que gradualmente algumas areas do
governo federal tenham comecado a se profissionalizar.

A Tabela 1 descreve as mudangas mais marcantes no planejamento brasileiro. Essas
estratégias estavam voltadas para o papel empreendedor do Estado. O cendrio econémico seria

alterado a partir da persistente e intensa coordenagdo governamental, que deveria atentar para

metas ambiciosas estabelecidas por regimes autoritarios por longos periodos a frente.

Tabela 1 — Planejamento Governamental no Brasil — 1889-2010

Periodos histdricos

Tipo de planejamento governamental

Primeira Republica - Fora do Desenvolvimento
(1889-1930)

Auséncia de Planejamento:
- Acordo de Taubaté
- Crise de 1929

Era Getulio Vargas - nacional-desenvolvimentismo
(1933-1955)

Planejamento ndo sistémico:
- Primeiro estado
- Plano SALTE

Era Juscelino Kubitschek - internacionalizagdo
econdmica (1956-1964)

Planejamento discricionario:

- Pensamento cepalino

- Ideologia desenvolvimentista

- Plano de Metas (Planejamento de Metas)

Regime Militar - crescimento com piora

distributiva (1964-1979)

Planejamento burocratico-autoritario:

- Escola de Guerra (ESG): ideologia Brasil-Poder
- PAEG See More

-1 PND

Redemocratizac¢do - crise do desenvolvimentismo
(1980-1989)

Planos de estabilizacdo:
- Plano Cruzado

- Plano Bresser

- Plano de Verdo

- Plano Mailson

Consolidacdo democratica - reformas estruturais
(1990-2010)

Planos de estabilizacdo:

- Plano Collor

- Plano real

- Planos Plurianuais (PPAs)

Fonte: Cardoso Jr. (2011, p. 13). Nota: Adaptado pelos autores.

O Brasil tinha uma forte tradicdo de planejamento que datava da década de 1930. O
surgimento do chamado estado desenvolvimentista deriva de uma homenagem as formulacdes
de planejamento influenciadas pelas tradicdes da CEPAL e abragadas com indiferenca pelos

governos autoritarios e democraticos que governaram o pais entre 1930 e 1985.



O Plano de Metas 1956-1961 marcou a industrializacgdo moderna dos anos cinquenta. O
Plano Economico e Governamental 1964-1967 organizou o ajuste que possibilitou o milagre
brasileiro. O Plano Nacional de Desenvolvimento 1974-1979 foi decisivo para a implantacao do
parque industrial que substituiu as importacdes. No entanto, todos esses eram planos
indicativos que forneciam orientacdo estratégica aos governos da época.

A Constituicdo de 1988 mudou a atuacao predominante do planejamento. Seguindo um
rigido modelo de desenho constitucional, repleto de regras ao invés de principios, o
planejamento governamental foi explicitamente estabelecido como ferramenta para a acgdo
governamental. Com isso, o planejamento se transformou em ag¢do obrigatdria, limitado a

duracdo dos mandatos presidenciais.

O principal mérito do tipo de planejamento que se busca implementar a partir
das diretrizes constitucionais de 1988 talvez seja concentrar-se na tentativa
de transformar a atividade de planejamento governamental em um processo
continuo de acdo estatal, para o que parece ter se tornado fundamental:
controlar - dia a dia - os graus de discricdo intrinsecos desta atividade
(CARDOSO JR., 2011, p. 20, traduc¢do nossa)

O plano plurianual foi estabelecido como o novo modelo de planejamento
governamental no Brasil”. Promulgou todo um arcabouco legal destinado a transformar o plano
plurianual quadrienal no principio norteador dos gastos do governo. De acordo com essa
perspectiva de cima para baixo, o orcamento deve derivar do amplo plano quadrienal, que deve
ser atualizado anualmente. Um dos dilemas mais importantes dessa escolha tem sido como
organizar uma visdo compartilhada sobre o que é prioritario no longo prazo, superando tantas

prioridades e demandas imediatas de grupos sociais em um regime democratico.

Arquitetura e trajetoria orcamentaria
A trajetéria da arquitetura orgcamentaria no Brasil corresponde a auséncia de comunicagdo e
mesmo a existéncia de competicdo entre duas atividades principais para a concepc¢do do
empreendedorismo de sucesso no governo: o planejamento e o orgamento. A falta de sinergia
entre eles teve como consequéncia tornar as preocupacdes da gestdo publica uma agenda
esquecida, principalmente quando os ajustes macroeconémicos eram prioritarios.

A arquitetura orcamentdria brasileira data da década de 1960 e foi parcialmente
alterada pela Constituicdo de 1988 e pela Lei de Responsabilidade Fiscal de 2001. Originalmente

foi influenciada pelos conceitos do Sistema de Planejamento, Programacdo e Orcamento (PPBS)

A secdo 5 deste trabalho discutird como alguns planos plurianuais foram desenhados para iniciar algumas inovagées
na administragdo publica.



ainda discerniveis. Hoje ele incorpora metas fiscais, uma lei de orienta¢do or¢camentaria anual —
a chamada Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) -, sistemas de tecnologia da informacdo
financeira e diversas vinculagdes e mandatos de gastos. A quantidade de modificagdes
introduzidas na Lei n2 4.320 de 1964 é uma prova de sua resiliéncia.

A importancia da dimensdo orgcamentaria para esta conversa deriva da auséncia de
mudancas politicas substanciais com uma excec¢do parcial — a Lei de Responsabilidade Fiscal de
2001 — apesar de todas as pequenas modificaces introduzidas desde a promulgacdo da Lei n?
4.320 de 1964. Processo de impeachment da presidente Dilma em 2016 — amplamente
reconhecido como processo politico — baseou-se em um tecnicismo derivado de interpretacdes
da Lei de Responsabilidade Fiscal de 2001 que s6 ocorreram em 2015. E razoavel supor que esse
pretexto ndo subsistiria caso a Lei n2 4.320 de 1964 ja fosse reformada. O debate sobre a
necessidade de uma nova lei complementar — destinada a atualizar e substituir a legislacao de
1964 — foi ensaiado em 2009 e em 2010, mas foi interrompido apds as elei¢cdes presidenciais de
20108.

O processo orcamentdrio publico — apresentado pelo Executivo para votagcdo no
Congresso — ndo é o orcamento que importa, apesar de suas atribuicées formais de autoridade.
Processos paralelos e entrelacados alteram a execug¢do orcamentaria durante sua ocorréncia.
Nas palavras de Schick (2010, p. 1), “o Brasil tem um sistema disfuncional que funciona”. Ele
identificou trés grandes problemas no sistema: alocacdo equivocada de recursos, ma prestacdo
de servigos publicos e altos custos de transacdo derivados de atritos burocraticos permanentes.

A LDO - lei orcamentaria de fato - introduz anualmente diversas normas destinadas a
assegurar a celeridade politica necessaria para acomodar demandas politicas e preocupacdes
burocraticas. A LDO funciona como um manual detalhado anual em vez de um quadro legal para
apoiar a execug¢do orcamentaria (SCHICK, 2010). O Congresso vota e todos 0s anos esta sujeito
a ajustes de conveniéncia.

O orcamento brasileiro tem sido cada vez mais comprometido por novas legislacdes que
o tornam mais rigido. Gragas as normas de vinculagdo, os recursos disponiveis para serem
alocados anualmente pelo Governo e pelo Congresso tém diminuido consistentemente até um
percentual em torno de 10% do orgamento discricionario. “Indiscutivelmente, é justamente
porque a margem de decisdo é tdo pequena que o residuo disponivel para alocagdo atrai tanta

atencdo politica e burocratica” (SCHICK, 2010).

8 Dois relatérios externos — Schick (2010) e Guzman (2010) — sobre o processo orgamentario foram deixados de lado
em 2011. O novo governo também cancelou uma Revisdo pelos Pares dos Procedimentos Orgamentdrios
encomendada pelo Ministério do Planejamento a OCDE em 2010.



Além disso, a dinamica orcamentdria é fornecida por relatorios bimestrais que precisam
cumprir as metas fiscais — o eixo da execucdo orcamentdria. A atencdo estad concentrada no
cumprimento das metas fiscais e ndo ha preocupacbes quanto a qualquer tipo de ganho de
eficiéncia ou atingimento de resultados. Como a comunidade orcamentdria esta tdo absorvida
pela necessidade de manter sua mentalidade fiscal, eles bloquearam qualquer tipo de tentativa
gerencial de contrair resultados — eles ndo entendem e ndo precisam®.

Os grupos de orcamento e planejamento dentro do Ministério do Planejamento ndo
foram capazes de trabalhar juntos para tomar o pulso dos ministérios operacionais'®. Eles
lutaram pelo poder sobre os gastos publicos em vez de se somar. O planejamento sempre tentou
subordinar o orcamento ao plano plurianual — e falhou sistematicamente. O orcamento ignorou
as tentativas do Planejamento de coordenar o gasto publico — mantendo uma perspectiva de
longo prazo — e ganhou recorrentemente a disputa de territério no Ministério do Planejamento
— especialmente durante os governos FHC e Lula.

A permanente guerrilha burocratica entre planejamento e orgamento sugava energia e
atencdo do Ministério. As tentativas gerenciais de melhorar a qualidade do gasto publico foram
prejudicadas pelas preocupacdes macroeconomicas, especialmente fiscais. Ndo importa se
foram impulsionadas pela Geréncia ou pelas dreas de Planejamento do governo.!!

A questdo intrigante é por que o grupo do Or¢camento ndo liderou a busca pela eficiéncia do
governo dentro do Ministério, em vez de lutar — e derrotar — seus colegas de planejamento e
gestdo. Ha pelo menos quatro respostas hipotéticas plausiveis para esta pergunta.

Em primeiro lugar, os funciondrios do orcamento estdo permanentemente sob forte
pressdo politica - frequentemente avassaladora - para expandir as alocagdes,
independentemente da situacdo. Seus melhores talentos sdao usados primeiro para lidar com
essas pressoes de seus mandatarios (principals, em inglés) e dos setores de linha.

Em segundo lugar, havia um problema de compreensao dos dilemas envolvidos. As paredes
cognitivas impediram as equipes de Orcamento, Planejamento e Gestdao de conhecerem o

conteldo das politicas umas das outras. Grosso modo, cada um deles ficou conhecido por seus

9Paradoxalmente, o pretexto para o impeachment da presidente Dilma foi fornecido por pequenos detalhes técnicos
fiscais ndo devidamente observados que supostamente violavam a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ym bom exemplo das dificuldades existentes entre as duas areas é o fato de que enquanto o Planejamento
trabalhava em termos de programas governamentais e o Orgamento trabalhava com os custos das organizagdes — e
eles ndo se misturavam.

1 Gaetani (2003) descreveu como duas tentativas diferentes de promover reformas gerenciais durante o primeiro e
segundo mandatos de FHC foram abortadas pela equipe econ6mica. Nem as reformas gerenciais propostas por
Bresser Pereira, nem o Planejamento para Resultados tentado pelo Secretdrio de Planejamento decolaram por causa
da oposi¢do do misto de descompromisso e oposigdo do Orgamento e Tesouro.



esteredtipos como “contadores de feijao”, “sonhadores distantes” e “tedricos inuteis”. Eles
persistentemente subestimaram um ao outro em vez de trabalharem juntos.

Em terceiro lugar, as autoridades do Ministério ndo foram capazes de discernir as
principais questdes a serem abordadas e fazer essas areas trabalharem juntas. Primeiro, o
Ministério é muito grande e quase ingovernavel — especialmente depois de 1998, quando
absorveu o Ministério da Reforma do Estado, que incluia gestdo, pessoal e compras. Em segundo
lugar, as altas autoridades do Ministério eram geralmente absorvidas por atividades politicas,
crises governamentais e demandas orcamentarias emergentes. Em suma, eles nao lideraram um
ministério coeso, mas sim fragmentado e dividido.

Quarto, o desenvolvimento tedrico endégeno dessas comunidades politicas tem sido
muito lento. Ou seja, a massa critica disponivel ainda é pequena. O didlogo politico internacional
é intermitente e as lutas de poder prevalecem sobre as discussdes politicas. Apesar de alguns
desses profissionais serem doutores — inclusive no exterior — eles ndo sdo percebidos como
pragmaticos o suficiente para serem levados a sério.

Depois de 2010, a politica assumiu. O orgamento — e o Tesouro também se tornaram
atividades politicas. O governo desconfiava da lealdade dessas corporagées. Ambas as areas dos
ministérios do Planejamento e da Fazenda perderam prestigio e poder — embora ndo em
beneficio de outras. Assim, a decisdo politica prevaleceu. Ironicamente, a fragmentacao entre
as areas de Planejamento, Orcamento e Gestdo — nome do Ministério de 1999 até 2016 —
facilitou para o Ministério da Fazenda manter a prevaléncia da politica macroeconGmica sem
sensibilidade para a importancia das reformas da gestdo publica — mesmo aquelas capazes de

produzir ganhos financeiros.

A ASCENSAO E QUEDA DE UMA ARQUITETURA FISCAL INFANTIL

A compreensdo da dindmica e das perspectivas das financas publicas no Brasil requer um olhar
atento ao que ocorreu com os principais indicadores fiscais. O principal indicador fiscal —
resultado fiscal primario — evoluiu da seguinte forma 2. Primeiro, apds a adoc¢do de metas fiscais
em 1999 no contexto da implementacdao do regime de metas de inflacdo pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso em seu segundo mandato, pode-se observar uma geracgdo estavel
e duradoura de resultados fiscais robustos até 2011. Essa tendéncia ocorreu apesar da
interpretacdo dos diferentes “regimes fiscais” implementados durante este periodo, que sdo

comumente associados as mudancas nos mandatos presidenciais’3. A segunda tendéncia fica

120 periodo escolhido reflete a disponibilidade de dados de qualidade gerados pelo Tesouro Nacional, em linha com
os padr&es internacionais.
13Uma revisdo geral dos regimes fiscais no periodo 1995-2014 pode ser encontrada em Lopreato (2015).



clara nos pontos finais da série, em que uma sequéncia consistente de déficits fiscais completa
a mudanca do cenario.

O entendimento da dindmica acima, porém, requer um olhar atento aos determinantes
do resultado fiscal acima da linha — o comportamento das receitas e despesas (ORAIR; GOBETTI,
2015). Embora haja um intenso e arido debate sobre as causas e consequéncias dos resultados
fiscais do pais, este artigo se concentrard nas escolhas politicas que geraram os maiores
impactos sobre as variaveis fiscais.

Do lado da receita, a Figura 1 e a Tabela 2 mostram uma clara tendéncia de crescimento
da capacidade do Estado de se financiar por meio de impostos e contribui¢ées sociais no
primeiro periodo da série. Apds esse forte aumento da carga tributaria de 1997 a 2002, ocorreu
um periodo de estabilizacdo, apesar da abolicdo de uma importante contribuicdo sobre
movimentacgao financeira (CPMF) no final de 2007. Utilizando dados estruturais que controlam
as receitas extraordinarias, Dweck e Teixeira (2017) defendem que apds 2009 houve uma clara
gueda na arrecadacdo, que foram em parte influenciadas pela politica de desoneragdo fiscal
implementada pela presidente Dilma Rousseff durante seu primeiro mandato, mas nao
totalmente explicada por ela. Esses autores afirmam que essa queda estd relacionada a
deterioracdo das condi¢cbes macroeconOmicas e seus efeitos sobre o nivel de atividade. Ponto
semelhante é levantado por Orair e Gobetti (2015), ao sugerir que ha evidéncias de uma relacdo

endogena entre as receitas tributdrias e o ciclo econémico.

Figura 1 — Receita Liquida do Governo Central (% do PIB)
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Fonte: Brasil (2020).
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Tabela 2 — Indicador de Receita nos Mandatos Presidenciais

Carga Fiscal Média Variagdo Real da
(% do PIB) Carga Fiscal (%)
FHC (97-02) 18,9% 23,1%
Lula 1 (03-06) 21,8% 9,7%
Lula 1l (07-10) 22,9% 4,9%
Dilma (11-16) 21,6% -11,2%

Fonte: Elaboragdo dos autores com dados do Tesouro Nacional (BRASIL, 2020).

Pelo lado das despesas, a Figura 2 mostra um crescimento real robusto no valor total
das despesas primarias do Governo Central, concentrado especialmente em duas variaveis:

despesas obrigatdrias, exceto pessoal, e beneficios previdenciarios.

Figura 2 — Despesas Totais do Governo Central (% do PIB)
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Fonte: Tesouro Nacional.

Ao analisar esses nimeros, Orair e Gobetti (2015) argumentam que, pelo menos no
periodo de 1999-2014, apesar de uma politica fiscal mais restritiva de 1999 a 2005, o
crescimento real médio das despesas variou pouco, o que revela seu carater inercial e rigido, e

esta estd fortemente associada as pensdes e outras transferéncias sociais. Por outro lado, os
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anos finais do Governo Dilma foram marcados por uma desaceleracdo notavel no ritmo de
crescimento das despesas, resultado de um forte ajuste fiscal durante 2015. No entanto, apesar
dos esforcos do governo para reduzir as despesas discricionarias, o impacto do ciclo econ6mico
sobre a variavel fiscal foi brutal.

Outra variavel crucial para o entendimento da dindmica descrita acima é o nivel de
gastos com pessoal. Embora ndo tenha mudado substancialmente nas Ultimas décadas em
termos de percentual do PIB, as despesas com pessoal aumentaram 281% (descontadas pela
inflagdo) de 1997 a 2016. Como ja mencionado, essa expansao robusta é resultado de cada
aumento de pagamento e uma base mais ampla de funcionarios publicos. O governo federal
ampliou a rede propria de ensino superior e a governanga em projetos de infraestrutura para
melhorar os investimentos. Esses objetivos exigiram mais pessoal e aumentos de folha de
pagamento. Em parte, devido ao crescimento econémico apds a estabilizacdo macroeconémica
nas ultimas décadas, os gastos com pessoal ndo pressionaram o orcamento federal, como pode
ser visto na Figura 3, mas continuam sendo um desafio para a gestdo das finangas publicas, dada

sua rigidez em periodos de desaceleracdo economica.

Figura 3 — Evolugdo das Despesas de Pessoal do Governo Federal Brasileiro
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Fonte: Tesouro Nacional.

Apds mais de duas décadas de gestdo regular da politica, com base na dindmica
estabelecida pela Lei de Responsabilidade Fiscal de 2001, o quadro institucional fiscal estd em

colapso. A rigidez dos gastos convergiu com uma depressdo no fluxo de receitas e,
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consequentemente, criou tal impasse para os formuladores de politicas. Diante da
impossibilidade de atingir a meta fiscal, o governo teve que decidir periodicamente quais
despesas discricionarias deveriam reduzir. No entanto, o espaco fiscal para ajustes vem sendo
reduzido gradativamente, ja que os obrigatérios sdo proporcionalmente maiores a cada dia. Esse
processo tem ampliado a distancia entre gestado publica e financgas publicas, ja que a dindmica
de cortes e ajustes costuma nao levar em consideracao as necessidades e preocupacdes das
diferentes areas e programas de governo.

Portanto, é plausivel argumentar que o atual quadro fiscal do Brasil requer um nivel
normal de crescimento do PIB para ser funcional e sustentavel. Mesmo com a aprovacdo da
Emenda Constitucional 95/2016 (BRASIL, 2016b), que cria um teto para o nivel total de Gastos
do Governo, o real desequilibrio estrutural ainda esta presente. Assim, uma nova arquitetura
esta para ser estabelecida a fim de equipar os formuladores de politicas para lidar com cenarios
macroeconOmicos adversos e estabelecer uma trajetdria mais sustentdvel de seu equilibrio

fiscal.

TENTATIVAS DE PROMOVER MISTURAS SINERGICAS

A gestdo publica e as finangas publicas tém menos divisdo institucional entre pessoal e questdes
de gestdo fiscal em paises como a Gra-Bretanha, em que todo o governo se tornou gerencial e
a contabilidade de exercicio foi adotada de forma ampla. Portanto, é intrigante a situagdo
enfrentada pela administracdo federal brasileira em que gestao e financgas publicas permanecem
pertencentes a universos paralelos.

Foram quatro momentos em que movimentos significativos foram realizados no sentido
de abordar a busca da interagdo entre a gestdo publica e o mundo das finangas publicas. A
primeira — a mais importante e a mais visivel — foi a reforma gerencial de Bresser Pereira. A
segunda foi a iniciativa gerencial tentada no contexto do plano plurianual “Avanca Brasil”,
durante o segundo mandato de FHC. O terceiro foi o conjunto de atividades realizadas durante
o segundo mandato de Lula que visava focar na qualidade do gasto publico. Por fim, houve a
criacdo de uma comissdo para cuidar dos programas de governo durante os Ultimos meses do
governo Dilma, mas foi eclipsada pelo impeachment.

O ponto comum de todas as iniciativas foi a tentativa de conectar os dois mundos de
forma institucional e sustentavel. Outras reformas importantes ocorreram nesse periodo, como
melhorias nas licitagdes, adogdo de legislacdo de responsabilidade fiscal e introdugdo de aparato
legal anticorrup¢ao. Mas nao garantiram uma interagao permanente e institucional entre as

duas comunidades.



A primeira tentativa de alinhar as reformas da gestdo publica com as preocupacdes das
finangas publicas foi comandada por Bresser Pereira, do Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado. Ele havia sido Ministro da Fazenda dez anos antes, embora brevemente. A
contratualizacdo estava no centro da estratégia organizacional delineada pelo Plano Diretor do
Aparelho do Estado. A folha de pagamento foi controlada pela primeira vez na histéria do
governo. Com isso, o conceito de eficiéncia foi introduzido como principio para a administracdo
publica brasileira na Constituicdo de 1988.

No entanto, nem a equipe econémica nem os ministros da Presidéncia entenderam ou
apoiaram a reforma. Os primeiros estavam concentrados em desafios macroeconémicos. Estes
ultimos ndo apoiaram as ideias de Bresser Pereira. Ambos os grupos também temiam suas
potenciais aspiracGes politicas e sua estreita relagdo com o presidente Cardoso. As reformas
foram parcialmente bem-sucedidas, mas falharam exatamente nas areas que vinculavam as
iniciativas de gestdo as questdes financeiras.

A segunda tentativa de vincular as preocupagdes gerenciais e financeiras foi realizada
no dmbito do mandato do Ministério do Planejamento e Orcamento por ambas as Secretarias
Nacionais: Orcamento Federal; e Planejamento e Investimento. O governo implementou com
sucesso um grupo de projetos-chave embalados sob o nome de “Brasil em Ac¢do” durante o
periodo 1996-1998. O “Brasil em A¢do” incorporou diversos principios de gestdo, como foco em
resultados, responsabilidade individual e metodologias de gestdao de projetos. A equipe
responsavel pela iniciativa procurou manter o sucesso percebido do “Brasil em A¢do” para o
Plano Plurianual “Avanca Brasil” 2000-2003. O ingrediente-chave do processo foi o foco nos
resultados. Um sistema — Sistema de InformagOes Gerenciais e de Planejamento (SIGPLAN) — foi
desenhado para garantir a adocdo da nova abordagem de planejamento e orcamento publico,
mas faltava o apoio de padrées mais elevados. Mal tinha sido projetado e simplesmente falhou.
As prioridades do Ministério foram direcionadas para outro sentido: a negociacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Além disso, os grupos de orcamento e planejamento nunca falaram a
mesma lingua — os primeiros sempre trabalharam em termos de organiza¢des, enquanto os
ultimos focaram em programas. No final do segundo mandato de FHC todo o processo estava
praticamente abandonado.

A terceira tentativa de colocar os dois mundos na mesma pdgina ocorreu durante o
segundo mandato de Lula. O Secretario-Executivo da Fazenda tentou implementar um sistema
de contabilidade de exercicio para acertar os custos do governo. O Ministério do Planejamento
organizou um conjunto de iniciativas que visavam a qualidade do gasto publico e a revisdo da
Lei Orcamentaria de 1964. Em 2010, o Banco Mundial publicou um relatdrio que apontava a

necessidade de melhorar a qualidade dos investimentos publicos. O Ministério do Planejamento



encomendou uma Revis3o por Pares da Politica de Recursos Humanos (ORGANIZACAO PARA
COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO [OCDE], 2010) destinada a apoiar uma nova
politica de recursos humanos. O Banco Interamericano de Desenvolvimento concedeu um
empréstimo destinado a modernizar — e integrar — os chamados “sistemas estruturantes” do
centro de governo. O Ministério também organizou um workshop que teve como objetivo
discutir as perspectivas de uma nova lei orcamentdria que contou com a participagdo de Allen
Schick. Shick (2010) e Longo (2010) foram contratados para entregar relatérios sobre orgamento
brasileiro e praticas de gestdo, respectivamente. O Livro Verde — adotado pelo Tesouro Britanico
— foi traduzido para o portugués. Por fim, outro Peer Review on Budgeting foi encomendado a
OCDE, mas seu rascunho foi concluido apenas no inicio de 2011, quando as coisas ja haviam
mudado. Nenhuma dessas iniciativas continuou sob a nova Presidéncia. O novo Ministro do
Planejamento abandonou completamente toda essa linha de trabalho. O empréstimo do BID foi
apenas parcialmente utilizado na modernizagao dos sistemas — mais de cinquenta por cento nao
foi concretizado. O acordo com a OCDE foi denunciado e nunca pago — pelo que o Peer Review
on Budgeting ndo foi concluido. E tentador atribuir a responsabilidade por todas essas
descontinuidades a rota¢do no topo do Ministério. Mas claramente a escala da ruptura revelou
a falta de apropriacdo das iniciativas dentro do Ministério — especialmente nas Secretarias
Nacionais de Planejamento, Orcamento e Gestao.

A Ultima tentativa de conectar os dois mundos, no periodo coberto por este artigo, foi
nos meses anteriores ao impeachment da presidente Dilma. O agravamento da situacdo fiscal
era uma realidade. Havia sinais ébvios de que a maioria dos programas do governo estava fora
de controle. Ndo foram objeto de escrutinio por vdérias razdes: dificuldades politicas, falta de
capacidade técnica, relutdncia em se ajustar etc. Paradoxalmente diferentes ministérios do
centro do governo tentavam avaliar o que estava acontecendo, embora separadamente. A Casa
Civil da Presidéncia temia que qualquer tipo de critica pudesse comprometer politicamente a
fragil Presidéncia. Os seus receios baseavam-se também numa avalia¢do falha realizada pelo
Ministério da Fazenda em 2015, centrada num programa de educacdo profissional liderado pelo
Ministério da Educacdo*. Ao final de varios debates internos, o Ministério do Planejamento, o
Ministério da Fazenda, a Casa Civil da Presidéncia da Republica e o Ministério da Transparéncia
decidiram unir esforcos em um Comité destinado a monitorar e avaliar os programas de

governo®>. Esse movimento ex-post foi um reconhecimento implicito de que todos os programas

Yroia avaliagdo do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC) realizada pela Secretaria
de Politica Econémica do Ministério da Fazenda (SPE/MF) e revisada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome.

13 portaria Interministerial n 102, de 8 de abril de 2016, instituiu a Comissdo de Acompanhamento e Avaliagdo das
Politicas Publicas Federais (CMAP) (BRASIL, 2016a).



do governo foram lancados sem qualquer tipo de analise econdmica ex-ante. A crise fiscal
forneceu a oportunidade perfeita para o centro do governo assumir o controle do que estava
acontecendo nos ministérios. Desde o fim dos mandatos de Lula, o Ministério do Planejamento
praticamente transferiu para o Tesouro a responsabilidade de resistir a expansdo fiscal. O
Comité foi criado muito fraco e muito tarde. Mas, foi um ponto de virada em contraste com a
forma como as coisas foram tratadas até entao.

Vinte anos de falhas de comunicagdo entre o Tesouro, o Orcamento, a Administracao e
as Secretarias Nacionais de Pessoal devem significar alguma coisa. A primeira é a falta de
consciéncia da cupula de ambos os ministérios sobre a importancia de iniciativas conjuntas. A
segunda é a falta de uma lideranca capaz de implementar medidas de cima para baixo
destinadas a integrar essas areas em a¢des comuns. Em terceiro lugar, ndo houve iniciativas de
baixo para cima orientadas para fortalecer a cooperacdo lateral entre as areas *°. Por fim, nem
mesmo o impeachment e a gravidade da crise fiscal promoveram uma mudanca politica

significativa na forma como as duas areas se relacionam.

COMO O PAiS PODE APRENDER COM SEUS PROPRIOS ERROS E COM A EXPERIENCIA DE
OUTROS PAISES
O processo de aprendizagem coletiva de um pais ndo é uma jornada simples — especialmente

guando este pais esta relativamente isolado de conflitos fronteiricos, competicdo entre vizinhos,
patrimonio histdrico e vinculos linguisticos. Ndo ha caminhos pré-definidos. A histdria esta para
ser feita. Previsibilidade ndo é destino. O progresso ndo é inevitdvel. Com isso, as coisas
frequentemente evoluem de maneiras inesperadas, ndo necessariamente para melhor.

A melhora do governo ndo é um destino histdrico e esta intrinsecamente ligada ao seu
contexto, cultura e tem uma dinamica prépria. A nova gestdo publica surgiu no mundo anglo-
saxdo como resposta as conjunturas de pressdo produzidas por um aparato administrativo bem
estruturado. Nesse sentido, a busca pela eficiéncia esteve no centro das mudangas, mas isso ndo
pode ser considerado uma exclusividade daquele periodo histéricol’.

Essa é a pista para a primeira explicacdo para o apartheid da gestdao publica e das
finangas publicas: o Brasil ainda enfrentava desafios de “administracdo publica progressiva” no

inicio dos anos noventa, quando o aparato institucional das financgas publicas comecou a evoluir

de forma rapida e sofisticada. Desde a década de 1980, ondas de economistas iam estudar no

16p interacdo tem se reduzido principalmente a rotinas como estimativa de espago fiscal, informagdo de
disponibilidade de recursos para fazer selegdes publicas e processo decisério da Junta — destinado a priorizar
iniciativas de gastos publicos.

170 nascimento do NPM situa-se historicamente na década de 1980, mas Downs e Larkey (1986) mostraram em seu
livro como a eficiéncia sempre foi o Graal indescritivel das reformas da administragdo publica nos Estados Unidos.



exterior — notadamente nos Estados Unidos — e iam para o governo quando voltavam para
aplicar seus conhecimentos. Durante quase uma década, entre 1986 e 1994, implementaram
sucessivos planos de estabilizacdo macroeconémica até que o Plano Real acertou. Mas havia
uma comunidade politica robusta estabelecida naquela época —notadamente em universidades
como FGV, USP, PUC-RJ, UNICAMP etc. Foram necessdrias mais duas décadas para a difusdo da
administracdo publica e dos programas de gestdo publica. O mesmo processo ndo aconteceu no
nivel federal. O povoamento dos ministérios por quadros recrutados profissionalmente
manteve-se parcial. Aconteceu principalmente nos drgdos centrais e parcialmente em alguns
ministérios setoriais, mas quase ndo afetou areas como politicas sociais. Além disso, as
assimetrias eram enormes em termos de poder, saldrios e alavancagem. Os profissionais
alocados no centro do governo raramente se deslocavam para a linha porque as condi¢des de
trabalho eram — e ainda sdo absolutamente desiguais. Ndo é realista esperar que analistas
ambientais, engenheiros de infraestrutura, especialistas em politicas sociais e empregados
publicos transformados em servidores civis pela Constituicdo de 1988 se tornassem gerentes e
analistas financeiros com o passar do tempo. Tanto € que isso ndo aconteceu.

O segundo fator foi a conexdo com as comunidades politicas globais em um momento
em que o mundo mudava rapidamente apds a queda do muro de Berlim. Houve um fluxo de
economistas brasileiros para universidades americanas sem um correspondente no campo da
gestdo publica. Assim, enquanto economistas fizeram parte da conversa global sobre a
estabilizacdo macroeconomica, os especialistas em gestdo publica ndo foram informados pelo
advento da nova gestdo publica até que Bresser Pereira se tornou Ministro da Reforma do
Estado em 1995 — e tentou pular a “etapa burocratica” do processo de construcdo do estado
nacional. A assimetria durante os anos do FHC foi decisiva para explicar a incapacidade da equipe
econdmica de apoiar as tentativas de Bresser de implementar uma reforma gerencial. Eles
estavam tdo concentrados em seus desafios politicos que ndo conseguiram entender que as
reformas gerenciais estavam alinhadas com suas politicas. Parte do problema derivava da
percepcdo de uma potencial ameaca as politicas econémicas adotadas pelo Ministro da
Fazenda, pois Bresser Pereira ja havia sido Ministro da Fazenda anteriormente e também tinha
a atencdo do presidente Cardoso. No final das contas a posicdo da equipe econémica era tdo
forte que nem precisou contratualizar. Eles tinham autonomia para impor cortes unilaterais. O
periodo seguinte teve o problema oposto: havia recursos disponiveis, portanto ndo era

necessdria a contratualizacdo?®.

8Um bom exemplo foi o destino da legislacdo de PPP (Parceria Publico-Privada). Foi promulgada em 2005, embora o
governo federal ndo tenha priorizado esse tipo de parceria. O governo federal optou por concessées em vez de PPP
em parte por causa de seu desenho, em parte porque ndo precisava disso.



A terceira explicagdo merece destaque por ser mais enddgena a burocracia federal. Trés
carreiras conquistaram muito poder nos ultimos vinte anos — e se equipararam em saldrios e
aumentos salariais'®. Se eles tivessem operado juntos, muitos gargalos poderiam ter sido
superados, no entanto isso ndo aconteceu. Por qué? Primeiro, eles foram absorvidos por suas
lutas internas pelo poder. Em segundo lugar, eles resistiram a integragdo com os outros. Em
terceiro lugar, eles decidiram fazer politica em prol dos seus interesses?®. Quarto, eles n3o
estavam interessados em aprender politicas, mas em expandir seu espaco politico. Quinto, eles
ndo conheciam suas prdprias patologias — razdo pela qual eles tendiam a ser mais egocéntricos.
Em sexto lugar, eles nao se consideravam parte de nenhum esforc¢o coletivo de construgao do
Estado nacional, apesar de terem negociado juntos seus aumentos salariais nos ultimos anos.
Sdo trés carreiras, mas na verdade sdo cinco grupos — Tesouraria, Controladoria, Orgcamento,
Planejamento e Gestores Publicos. O primeiro grupo concentra-se na Secretaria do Tesouro
Nacional, do Ministério da Fazenda. O segundo grupo engloba praticamente todos os quadros
do Ministério de Controle e Transparéncia. O terceiro grupo concentra-se na Secretaria de
Orcamento Federal, do Ministério do Planejamento. O quarto grupo é a Secretaria Nacional de
Planejamento, do Ministério do Planejamento. Por fim, o quinto grupo esta disperso por todos
0s ministérios embora esteja mais presente seja o Ministério do Planejamento. Esses altos
quadros da administragdo publica federal ndo foram capazes de pensar estrategicamente a
longo prazo além de seus proprios interesses de curto prazo. Na verdade, eles ndo veem
problema na maneira como funcionam?. Porém, o mais importante é que eles bloquearam
iniciativas destinadas a promover sua integracao e intensificacdo de acdes cooperativas com
base no corporativismo.

A quarta explicacdo reside na gravidade insuficiente da crise enfrentada em 1998, 2008
e 2014 para forcar o governo a ir além das medidas de corte de custos. Os ajustes ndo foram
suficientemente severos para rever o modus operandi da equipe econémica em lidar com as

pressodes fiscais. Nem a Secretaria de Orcamento Federal, nem a Secretaria do Tesouro Nacional

1%Essas carreiras sdo as de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Publica (EPPGG), de Analista de Planejamento
e Orcamento (APO) e de Auditor de Finangas e Controle (AFC). Com outras carreiras relacionadas a fungGes basicas
do Estado, essas trés carreiras costumam atuar em conjunto para negociar aumentos salariais e outros beneficios.
Cada carreira tem seu sindicato, mas para assuntos comuns eles costumam negociar estrategicamente com base em
um sindicato compartilhado.

2005 EPPGGs judicializaram a ultima selegdo publica sob a alegagdo de que houve favorecimento por parte dos
organizadores. Os Analistas da Fazenda enfrentaram uma dura convivéncia com o Secretario do Tesouro Nacional de
Dilma, principalmente em 2014, quando as divergéncias entre eles ganharam a midia.

2143 duas excegOes, no entanto. Primeiro, o debate sobre o orgamento plurianual estd aberto na Secretaria de
Orgamento. Em segundo lugar, desde a criagdo do CMAP, o Tesouro se preocupa com a importancia da qualidade dos
gastos do governo e com uma linha de defesa focada na analise de custo-beneficio, mesmo que fora de sua jurisdigdo.



conseguiram rever seus procedimentos, por exemplo, filtrando as demandas em bases
diferentes do simples “sim ou ndo” por causa de determinagdes politicas de cima para baixo. A
maioria das democracias ocidentais mudou seus procedimentos financeiros para torna-los mais
gerenciais. Mesmo na América Latina, o Chile reestruturou sua arquitetura financeira e seus
processos orcamentarios para torna-los mais eficazes. A equipe econémica ndo mudou suas
praticas, apesar do papel proativo desempenhado pelo Banco Mundial, Banco Interamericano
de Desenvolvimento, OCDE e outros atores globais em chamar a ateng¢ao do governo para a
situacdo fiscal. Algumas iniciativas timidas foram tomadas durante o segundo mandato de Lula,
guando havia um equilibrio entre os ministérios do Planejamento e da Fazenda na conducdo da
politica fiscal. Mas a partir de 2011 a balanca pendia a favor do Ministério da Fazenda.
Paradoxalmente ndo havia um comando unificado no Ministério da Fazenda porque muitas
vozes contestavam a prevaléncia do comando da economia — inclusive a presidente.
Complicag¢des no relacionamento com o Tribunal de Contas da Unido (TCU) serviram de pretexto
para o impeachment da presidente Dilma. A forma como o assunto foi tratado pelo Tesouro
favoreceu uma politizacdo da avaliacdo das contas nacionais — crise produzida pela incapacidade
de a equipe econ6mica reconhecer a necessidade de mudancgas enquanto a situacdo fiscal se
agravava.

A quinta explicacdo enfoca a falta de capacidade dos reformadores de construir
politicamente sua causa de forma convincente durante o periodo do Partido dos Trabalhadores
no poder (2003-2016). Eles ndo conquistaram o apoio do topo e ndo tinham a compreensao das
corporacgbes que poderiam té-los ajudado. Além disso, ndo conseguiram levar seu caso para a
midia ou para o publico e nem obtiveram posicionamento vocal de formadores de opinido
publica. Falharam na construcdo de qualquer tipo de apropriacdo relativamente as mudancas
pretendidas — como revelou a evolug¢ao da situagao. Ironicamente, o boom das commodities
ajudou o governo a manter seu modus operandi e enfraqueceu o argumento dos reformadores.

O apelo a implementacdo de mecanismos destinados a melhorar a qualidade do gasto
publico e a buscar ganhos de eficiéncia ndo foi compreendido pelo circulo politico interno do
governo. Além disso, havia uma coalizdo sedenta de ser alimentada pela alocagdo de recursos
orcamentarios — o valor destinado as emendas parlamentares dobrou nas negociacbes
conduzidas para manter a fragil maioria do governo no Congresso. Em suma, os reformadores
nado conseguiram apoio politico no Congresso ou na coalizdo de governo para mudar o rumo dos
acontecimentos. Nao havia um roteiro, documentos ou um tipo de documento de discussao.
Mesmo os documentos importantes produzidos por consultores ou organizagdes internacionais
nao costumavam estar disponiveis em portugués — um detalhe que reforcava a percepcado de

que essas ideias ndo se encaixavam nos interesses nacionais. E como se as iniciativas tomadas



pelos reformadores fossem toleradas, mas ndo levadas a sério pelos tomadores de decisdo de
fato.

Paradoxalmente, a situacdao em 2016 nado foi muito diferente da enfrentada por Bresser-
Pereira apds a aprovacdo da Emenda Constitucional 19, apesar da estratégia muito diferente
adotada pelo ministro da Reforma Administrativa no primeiro mandato de FHC. Mudancas
importantes ocorreram durante essas décadas em ambos os dominios das politicas, mas elas
ndo ajudaram as agendas da gestdo publica e das finangas publicas a se encontrarem,
convergirem e se somarem. Os reformadores ndo criaram uma coalizdo bem-sucedida porque
eram prisioneiros de suas jurisdicdes — do passado e do presente. Eles ndo se envolveram na
politica e enfrentaram dificuldades permanentes para transmitir sua mensagem ao topo de seus
ministérios e ao nivel de decisdo da Presidéncia.

A Ultima explicacdo é provavelmente a mais dificil de mudar, pois exige outro tipo de
relacionamento entre os altos funcionarios dentro de si e com os politicos eleitos de alto escaldo
e seus nomeados de alto escaldo. Com relagdo aos altos burocratas a conclusdo é simples: ou
eles quebram seus silos ou estdo definitivamente do lado do problema e ndo da solugdo. No que
diz respeito a sua relacdo com seus lideres politicos, eles precisam aprender a dizer "sim" e
"ndo", persuadindo-os sobre as razdes politicas de seus casos - aguas pantanosas no contexto
das relagdes entre politicos e altos funcionarios publicos. No primeiro caso, é tempo de perceber
gue pessoal é um problema de recursos econémicos, controle é um desafio de planejamento,
orcamento é uma questdo de gestdo, organiza¢do é uma questdo financeira etc. No segundo
caso, o desafio sempre foi agir contra a corrente, por exemplo dizer sim quando ndo é a resposta
padrdo e dizer ndo quando sim é o padrao.

Mais importante, em ambos os casos, as decisGes precisam ser informadas e
precificadas adequadamente, o que significa que as carreiras centrais no centro do governo
precisam especificar as implicagdes do que estd em jogo em cada decisdo. Os governos ndo
precisam gastar de acordo com os principios econdmicos o tempo todo. Grande parte dos gastos
publicos ndo passa nos testes de eficiéncia e isso ndo os torna menos justificaveis, considerando
os custos de oportunidade envolvidos. O escopo de atividades dos altos funcionarios é amplo e
também inclui dreas cinzentas em suas relacGes com seus dirigentes politicos. No entanto, se
eles querem apoiar decisdes informadas pelas quais os politicos conduzirdo os negdcios do
governo, eles precisam organizar problemas e escolhas de uma forma diferente do que apenas
seguir ordens.

N3do é justo atribuir a altos funcionarios responsabilidades de altos politicos que
permanecem responsaveis pelas decisOes de Ultima instdncia em qualquer governo. Varias

mudancas na politica do escaldo médio ocorreram devido ao papel empreendedor



desempenhado por altos funciondrios de posicdes e momentos estratégicos. Mas quando se
trata de juntar gestdo publica e finangas publicas é dificil culpar os politicos pela falta de
proximidade. Rivalidades de territério, limitagcdes cognitivas, aprendizado pobre de politicas e
falta de compreensdo da importancia de trabalhar em conjunto custaram muito caro no final do
dia — e ha poucos sinais de que as coisas mudaram recentemente.

Quando o comportamento é transformado em posturas tdcitas rigidas, um processo de
pensamento grupal cria regras invisiveis, mas inquestionaveis. O resultado é um algoritmo
virtual dificil de capturar localizado em um ponto cego no centro do governo. Ele hospedou as

incégnitas desconhecidas dos principais operadores do governo.

CONCLUSAO

As preocupacdes financeiras estavam no nascimento da nova gestdo publica. A eficiéncia
sempre foi a pedra angular do gerencialismo. As reformas da gestdo publica foram
desencadeadas por aliangas entre reformadores e equipes econdmicas na maioria dos paises
em que ocorreram mudancas politicas. Ndo foi assim que aconteceu no Brasil. As reformas da
gestdo publica ndo dialogam nem interagem com a comunidade de politica financeira
entrincheirada no Tesouro.

As reformas da gestdo publica sdo um negdcio confuso com efeitos incertos e resultados
imprevisiveis. Ndo ha evidéncias robustas o suficiente para relacionar sua ocorréncia com o
desempenho econOGmico. A coexisténcia de ambos ndo significa nem correlagdo nem
causalidade. Hood e Dixon (2015) mostraram que os ganhos econémicos derivados das reformas
da gestdo publica sdo no minimo controversos — na verdade, eles forneceram evidéncias de uma
perspectiva oposta.

Intuitivamente, as reformas da gestdo publica devem favorecer os resultados positivos
das financas publicas. Mas ndo ha conexdes suficientes para fundamentar um caso inequivoco.
De fato, ha um caso polémico no Brasil que refuta essa premissa, embora tenha ocorrido em
nivel provincial. Minas Gerais — terceiro estado brasileiro em importancia econémica;
semelhante ao Chile em termos de PIB e populacao - era o mais gerencial dos estados brasileiros.
Foi apresentado mundialmente como um dos governos estaduais mais inovadores do Brasil e
um exemplo para paises e provincias pela quantidade de praticas inovadoras adotadas em trés
mandatos sucessivos (2003-2014). De repente, faliu. A situacdo financeira desmoronou e o
grupo politico no poder perdeu as elei¢des de 2014.

A questdo que se colocava naquele momento era como um estado considerado modelo
em termos de praticas de gestdo poderia ir tdo mal financeiramente. A primeira reacdo foi

desacoplar os dois mundos — mas nao faz muito sentido. Afinal, as principais razoes alegadas



para as reformas da gestdo publica foram a situacdo financeira do estado. A segunda foi uma
reflexdo mais contida que sugeriu que bons resultados em algumas frentes nao significam
necessariamente resultados equivalentes em outras.

Quando olhamos para o Governo Federal e revisamos os mundos historicamente
separados das financas publicas e da gestdo publica, é conveniente ter em mente que um
conjunto de alternativas, além do reforco matuo - como o alinhamento tacito -, também pode
ser plausivel. Nesse sentido, a calibracdo da proximidade e concatenacdo depende de um
delicado processo de comunicacdo envolvendo os ministérios e altos funcionarios de ambos os
dominios politicos.

Logicamente falando, as razGes para os operadores de financas publicas apoiarem as
reformas da gestdo publica ndo sdo evidentes. A luta politica no nivel micro com os ministérios
setoriais para gerar ganhos marginais ndo é atraente. Isto €, os nUmeros ndo o tornam digno.
Assim, concentrar-se em reformas estruturais parece ser a prioridade ébvia.

E aparentemente intrigante a falta de apoio das finangas publicas para as reformas da
gestdo publica. Mas ndo é apenas uma questdo de custo de oportunidade como mencionado
anteriormente. Esse tipo de alianga é percebido como um risco ou uma distragao.

Um exemplo simples: eles ndao precisam contratualizar resultados porque podem
simplesmente cortar — e é o que fazem quando as preocupacdes fiscais sdo dominantes.
Somente o centro do governo ou o alto executivo pode comandar esse tipo de mudanca. As
equipes econdmicas tendem a se concentrar nas politicas de ajuste como algo Unico e absoluto.
Os incentivos para se envolver com temas que pertencem ao dominio da gestdo publica sdo
fracos pois os ganhos financeiros sdo pequenos e politicamente caros.

Ha uma questdo intrigante sobre as dificuldades do aprendizado cumulativo de politicas
na parte da conversa sobre gestdo publica. Enquanto o Ministério da Fazenda se concentra nas
prioridades de ajuste fiscal, seguindo uma estrutura pré-negdcios, o Ministério do Planejamento
e o Ministério da Gestdo discutem os detalhes basicos da maquina estatal, embora ndo de
maneira perfeitamente consistente.

Uma conclusdo proviséria sugere que as reformas da gestdo publica podem apoiar
iniciativas macroecondmicas das finangas publicas, mas esse ndo foi o caso na histdria recente
do Brasil. Uma linha plausivel de argumentac¢do sugere que ambas as politicas ndo estdo no
mesmo nivel. Eles ndo pertencem a mesma conversa. Os operadores das Financas Publicas estdo
preocupados com ganhos fiscais de curto prazo para apoiar o equilibrio financeiro estrutural de
longo prazo. Enquanto isso, as reformas da gestdo publica concentram-se em pegas da maquina
estatal que afetam as finangas publicas e as instituicbes de governanga por meio das quais

operam.



As autoridades de finangas publicas se concentram em termos macro, enquanto os
funciondrios da administracdo publica se concentram em desafios micro. Ambos estdo
preocupados com questdes estruturais. Os primeiros centram-se em questdes financeiras,
enqguanto os segundos nas dimensdes institucionais dos desafios governamentais. A governanca
do relacionamento nao é trivial nem automadtica. Quanto mais alinhadas e concatenadas ambas
as politicas se fundirem, mais eficazes deverdo ser as iniciativas. Quanto mais separadas ambas

as politicas permanecerem, mais fraca sera sua eficacia.
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Resumo

Afinal, o que é qualidade no setor publico? O conceito de qualidade na Administragdo Publica
Contemporanea (APC) é polissémico e esta em constante (re)definicdo desde meados da década
de setenta, com o advento do paradigma da New Public Management (NPM) pelo ideério do
gerencialismo. Originalmente adaptada da gestdo empresarial a partir de critérios como
padronizacdo de processos, exceléncia na prestacdo de servigos publicos e orientagdo para o
usudrio, a qualidade no setor publico é (re)interpretada para além do bind6mio parametrizacdo-
satisfacdo no modelo de Governanca Publica difundido neste século XXI. Os atributos da Public
Governance, tais como a confianca nas interagdes entre os atores da rede — com a centralidade
do governo — e a coproducdo de politicas publicas com foco no cidaddo, gradativamente,
interpenetram-se com o consumerismo da NPM para ressignificar a qualidade no setor publico,
incorporando o trinbmio transparéncia-participacdo-accountability. Nesse diapasado, este artigo
é per se um ensaio baseado, sobretudo, em uma revisdo da literatura internacional e cujo
objetivo é organizar essas interpretacdes sobre a (gestdo da) qualidade na APC e desvelar,
ilustrativamente, suas apropriaces/aplicagdes no setor publico brasileiro.

Palavras-chave: Qualidade. Nova Gestdo Publica. Governanga Publica. Brasil

Abstract

After all, what is quality in the public sector? The concept of quality in contemporary public
administration (CPA) is polysemic and has been in constant (re)definition since the mid-1970s,
with the advent of the New Public Management (NPM) paradigm based on the ideology of
managerialism. Originally adapted from business management in the matter of criteria such as
standardization of processes, excellence in the provision of public services and user orientation,
quality in the public sector is (re)interpreted beyond the parameterization-satisfaction binomial
in the Public Governance model disseminated in this 21st century. The attributes of Public
Governance, including the trust in the interactions between network actors — with the centrality
of the government — and the co-production of public policies focused on the citizen, gradually
interpenetrate with the NPM consumerism to re-signify quality in the public sector,
incorporating the trinomial transparency-participation-accountability. In this context, this paper
is an essay written, above all, by reviewing the international literature and whose purpose is to
organize these interpretations on quality (and its management) in CPA and reveal, illustratively,
its appropriations/applications in the Brazilian public sector.

Keywords: Quality. New Public Management. Public Governance. Brazil.
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INTRODUCAO

A palavra qualidade entrou, definitivamente, no vocabuldrio da Administracdo Publica
Contemporanea (APC) no Brasil durante a década de 1990; citam-se, ilustrativamente, a criacdo
do Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP) em 1990 e a institucionalizacdo da
Fundacdo para o Prémio Nacional da Qualidade (FPNQ) em 1991 como manifestacGes desse
processo na agenda governamental na ocasido (LIMA, 2007).

Decorridos 30 anos, politicos e gestores publicos usam e, as vezes, abusam do termo
“qualidade” para descrever suas realizagdes/acdes, englobando tanto os planos e programas
idealizados para os ambitos territorial e macrogovernamental, como os seus modelos de gestdo
e processos administrativos engendrados para as organizacdes publicas. Discursa-se em prol da
qualidade nas politicas sociais (como os niveis de qualidade na educagdo e saude), nos servicos
urbanos (tais como os padrdes de qualidade no transporte e saneamento), nas financgas publicas
(pelo lema da qualidade do gasto publico) e nos servigos ao cidaddo — presenciais e digitais —em
orgdos e entidades do setor publico (pelo standard da qualidade dos sistemas de atendimento).
Afora, em alusdo ao regime politico do pais e a confianca nas suas instituicdes, conjectura-se
obre a qualidade da democracia.

Em contrapartida, a sociedade brasileira, diante da precariedade — histdrica e recorrente
— de diversos servigos publicos, ocasionada pelo subdimensionamento de oferta (insuficiéncia
de um quantum e de um padrdo minimo, bem como a baixa qualidade percebida) e veiculada
pela midia como se fosse o retrato de toda Administragdo Publica nacional, introspecta o senso
comum de que inexiste qualidade no setor publico, induzindo os cidaddos a desconfiarem,
inexoravelmente, do Estado e associarem seu constructo a praxis da gestdo empresarial, sem
refletir sobre a sua aplicacdo na gestdao governamental e nas politicas publicas.

Ademais, na academia de Administracdo/Gestdo/Politicas Publica(s) no Brasil, a
qualidade, como objeto de estudo, ora é secundarizada na agenda de pesquisa, ora é abordada
por um mimetismo da administracao de empresas — circunscrevendo-se aos sistemas de gestao
qualidade, programas de qualidade (e suas ferramentas) e processos de melhoria continua em
organizacOes publicas ou servicos publicos; uma visita a plataforma Scientific Periodicals
Electronic Library (Spell), que congrega os nossos periddicos de negdcios e gestdo publica,
evidencia essa ocorréncia. Em outras palavras, as investigacGes sobre o tema no pais sdo
insuficientes e parciais. Esse diagndstico é ratificado por autores como Marin (2012), que
complementa com a assertiva de que: "[...] o debate [nacional] sobre qualidade na area da
administracdo publica estd marcado por seu carater vago, pela imprecisdo dos conceitos e por

certa dose de mistificacdo." (MARIN, 2012, p. 6).



Eis, portanto, que emerge a questdo: Afinal, o que é qualidade no setor publico? E, em adigdo,
como o conceito de qualidade é interpretado na APC? Internacionalmente, a APC abrange uma
linha do tempo de 50 anos, desde as primeiras reformas administrativas orientadas pelo
paradigma da New Public Management (NPM) a partir da década de setenta, até o boom do
modelo de Governanga Publica neste século XXI. Oferecer alguns indicios para responder a essas
perguntas é o objetivo deste artigo, organizado como um ensaio baseado, sobretudo, em uma
revisdo da literatura internacional. Salienta-se que ndo se trata de uma revisdo sistematica com
metodologia e critérios para a escolha das fontes que, na sequéncia, sdo descritas e analisadas.
Todavia, os papers, obras, capitulos de livros e documentos abordados perfazem uma producao
cientifica sobre o tema que, frequentemente, é citada em métricas como a do Google
Académico.

Logo, sem a pretensdo de esgotar a bibliografia, a contribuicdo deste texto é de
apresentar, didaticamente, as ideias sobre qualidade no setor publico que, na nossa academia
de Administracdo Publica brasileira, carecem de uma organiza¢cdo. Como justificativa deste
trabalho, pressup&e-se que conhecer as interpretagdes sobre a (gestdo da) qualidade na APC é
bem-vindo para desvelar as apropriaces e/ou aplica¢des de seus referenciais no setor publico
brasileiro.!

Para compendiar a polissemia do conceito de qualidade e as variagdes semanticas do
termo na APC, o artigo esta organizado em trés se¢des — além desta introdugdo (SECAO 1) e das
consideragdes finais (SECAO 5) — que relacionam o conceito de qualidade no setor publico com
os paradigmas ou modelos organizacionais de gestdo publica, quais sejam: a Administracdo
Publica Tradicional (APT) baseada no ideal da Weberian Bureaucracy; a NPM orientada pelo
gerencialismo; e a Governanca Publica multifacetada pelos submodelos de New Public
Governance, Network Governance e Digital Era Governance.

Essa estrutura de descrigcdo e andlise é cldssica na literatura sobre APC, a qual, comumente,
apresenta o desenvolvimento da gestdo publica entre o final do século XX e o inicio do século

XXI a partir de narrativas de reformas administrativas — lineares e ndo lineares e, por vezes,

1 Este texto é derivado de uma monografia da turma IV do Curso de Especializagdo Master em Lideranc¢a e Gestdo
Publica (MLG), do Centro de Lideranga Publica (CLP), intitulada “Qualidade no Setor Publico: conceitos e
interpretagdes na gestdo publica contempordnea”. O trabalho, aprovado em dezembro de 2018, foi elaborado pelo
segundo e terceiro autores deste artigo (em conjunto com uma colega), sob a orientagdo do primeiro autor. Em 2019,
um working paper, oriundo da monografia, foi apresentado e publicado como artigo convidado nos anais do VIII
Encontro de Administragdo Publica da ANPAD (EnAPG), tendo, na ocasido, quatro autores. E, recentemente, esse
manuscrito foi revisado e atualizado pelo primeiro autor, originando esta publicagdo nesta edigdo da revista Campo
de Publicas: conexdes e experiéncias. Um dos autores da monografia e, posteriormente, do working paper, devido as
cldusulas de seu contrato de trabalho — na atualidade —, optou por ndo ser coautora desta vez, mas consentiu a sua
publicagdo.



hibridas — principiadas pelos diversos tipos ideias supramencionados (SECCHI, 2009; COELHO,
2012).

Com esse framework, argumenta-se, a seguir, referenciado em diversas bibliografias, que o
conceito de qualidade no setor publico: explicita-se como padronizacdo de processos
(atendimento de requisitos e especificagdes do servico publico) nos anos 1970 na confluéncia
entre a APT com a emergéncia da NPM; alarga-se com a satisfacdo do usuario (pelo idedrio de
exceléncia e de contratualizacdo de resultados) entre as décadas de oitenta e noventa, no
apogeu da NPM; e incorpora algumas varidveis sociopoliticas inerentes a qualidade da
democracia (foco no cidaddo e transparéncia, por exemplo) sob os auspicios da Governanca

Publica desde os anos 2000.

ORIGENS DO CONCEITO DE QUALIDADE NA GESTAO EMPRESARIAL E SUA ADAPTAGAO NA APT
A qualidade como aplicagdo no management remete, primariamente, a influéncia da escola
classica pela criagdo dos departamentos de inspecdo taylorista na industria norte-americana. A
racionalizacdo da linha de producdo e a padronizagdo da producgdo industrial requeriam
referéncias e especificagGes para garantir a conformidade dos processos e a uniformidade dos
produtos. Todavia, é no pds-segunda guerra mundial, influenciada pelas escolas
contemporaneas como a Teoria dos Sistemas, que a qualidade se estrutura como sistema de
gestdo, originalmente no Japao, inspirando modelos organizacionais na administracao de
producao e de operagdes. Na ocasido, com a multinacionalizacdo das empresas e a
intensificacdo da concorréncia nos mercados, a abordagem da qualidade tornou-se,
paulatinamente, tatica na producdo industrial. Adiante, no bojo do processo de globalizacdo e
na ampliacdo da economia de servicos, a qualidade é considerada, adicionalmente, como

estratégica na gestdo empresarial.

Para os negdcios, a qualidade do servigo tornou-se importante por uma razao
diferente — devido ao aumento da concorréncia nacional e global, que as
obrigou a se diferenciar de seus concorrentes por meio da concorréncia
marginal pelo uso da qualidade (por exemplo, entrega rapida de servigos).
(BLACK et al., 2001, p. 400, tradugdo nossa).

Essas diversas aplicacGes da qualidade na gestdo empresarial no século XX moldaram —
dialeticamente — interpreta¢des sobre o termo que se traduziram em diferentes definicbes.
Trata-se de um conceito polissémico cujo constructo cientifico (ou académico) é
multidimensional: “[...] o significado de qualidade mudou ao longo do tempo. Podemos,
portanto, dizer com confianca que ndo existe uma definicdo consensual de qualidade.”

(LOFFLER, 2002, p. 23, tradugéo nossa). llustrativamente, autores como Crosby, Deming e Juran,



precursores do conceito de qualidade, definem o termo, respectivamente, como conformidade
dos produtos aos padrdes, satisfacdo do consumidor e adequacdo ao uso. Processo de
relacionamento e criagdo de valor sdo dimensdes que, igualmente, se justapéem ao conceito de
qgualidade na literatura de administracdo de empresas na atualidade. O Quadro 1, abaixo,
apresenta alguns autores e suas ideias sobre qualidade que, comumente, tem como ldcus as

organizacgdes privadas.

Quadro 1: Rol de autores e ideias-chave sobre qualidade no setor privado no século XX

Autor Significado da Qualidade na Gestdo Empresarial

Padronizagdo dos processos;

Frederick Tayl
rederick faylor Inspeg¢do ou controle do produto (corregdo de defeitos).

Conformidade dos produtos aos requisitos da administragdo;

Philip Crosby Padrao gerencial de “zero defeitos”.

Ideal de satisfagdo do consumidor;

William Demi
fiilam Deming “Orgulho pelo trabalho bem feito”.

Atendimento das necessidades dos clientes (qualidade percebida);

Joseph Juran Adequacio ao uso.

Peter Drucker Criagdo de valor para o cliente.

Fonte: Dados basicos: CARR; LITTMAN, 1992.
Elaboragdo propria.

Alids, o desdobramento de alguns desses conceitos de qualidade pioneiros no ambiente
corporativo originaram modelos de gestdao de qualidade como o Total Quality Management
(TQM), com um conjunto de doutrinas e técnicas de processos gerenciais, engajamento dos
funcionarios, orientacdo para o cliente e melhoria continua (kaizen), circunscrevendo o modus
operandi de producdo e organizacao de trabalho toyotista, divulgado como benchamark na
década de 1980. Destarte, a gestdo da qualidade se organizou pelo: “[...] principio de que todo
processo produtivo pode ser concebido como um sistema e que a qualidade perpassa todos os
componentes do sistema e do ambiente no qual ele esta inserido.” (PARENTE FILHO, 1991, p.
10).

A disseminacdao da TQM suscitou a elaboracao de normas para a gestao da qualidade
nos processos organizacionais como a ISO 9001 e suas derivacdes, determinando requisitos —
em diferentes versées desde a década de 1990 — para a padroniza¢do da producdo e das
operacdes e o controle da qualidade na acepcao de adequacdao ao uso. A consolidacdo de
normas como a ISO e a certificagdo da gestdo da qualidade no setor privado popularizou a

qualidade como um movimento nas empresas que imbricou conceitos e praticas em torno de



atributos como especificacdes, regularidade e exceléncia para a padronizacdo dos produtos e a
satisfacdo dos clientes.

No setor publico, por sua vez, durante o século XX, o conceito de qualidade, de fato,
esteve implicito como atendimento aos principios burocraticos na gestdo governamental da

APT. Segundo Junco,

As AdministragGes Publicas [até aos anos oitenta] continuaram a responder
ao tipo ideal weberiano, modelo historicamente fundamental para a sua
institucionalizagdo, mas que comportava um funcionamento puramente
burocratico, onde o cumprimento dos procedimentos administrativos
regulamentados prevalecia sobre o desenvolvimento da atividade finalistica.
(JUNCO et al., 2014, p. 4, tradugdo nossa).

Loffler (1995) corrobora com a intepretacdo de que a evolugdo do conceito de qualidade
no setor publico inicia-se sob o ideal de respeito as normas e procedimentos. Tal como os
departamentos de inspecao tayloristas que demarcavam o paradigma da qualidade como
“corre¢do de erros” pds-producdo nas empresas privadas, no setor publico, por seu turno, o
controle de procedimentos ex-post cumpria, indiretamente, a gestdao da qualidade como
averiguacao da legalidade.

Com a crise do modelo burocratico de Administracdo Publica desde a década de 1980,
reverberada pelas disfungbes da organizacdo racional-legal do Estado — como o insulamento
burocratico, a inflexibilidade organizacional e a falta de padrdo (ou variabilidade) dos servicos
publicos —, além da crise fiscal e de legitimidade do Welfare State, o conceito de qualidade
entrou na agenda das reformas administrativas como um dos instrumentos tanto para a
parametrizagdo dos servigos publicos quanto para o aumento da produtividade no setor publico,
influenciado pela gestdo empresarial, como afirmam os autores: “A melhoria da qualidade foi
uma das vdrias ideias que foram introduzidas nos servicos publicos nos ultimos vinte anos,
muitas das quais foram desenvolvidas e utilizadas no setor privado” (OVRETVEIT, 2007, p. 637,

traducdo nossa). E ainda:

“As razbes pelas quais esse conjunto de métodos de melhoria da qualidade,
como ferramentas para garantir processos e dinamicas que favorecem a
inovagdo, passaram do campo empresarial para o entorno da gestdo publica
tém muito a ver com a prdpria situacdo da Administragdo Publica na década
de 1980.” (JUNCO et al., 2014, p. 4, traducdo nossa).

Emergia, na época, um movimento de “reinventando o governo” que buscava
transformar o modelo de gestdo do aparelho do Estado, almejando um upgrade de sua

capacidade administrativa pelos fundamentos da produtividade e qualidade. Diversos governos



comegaram a experimentar modelos gerenciais de performance management sob a narrativa
de minimizar o mau desempenho das organizagGes publicas e de suas politicas publicas; o
referencial de Governo Empreendedor de Osborne e Gaebler (1992) elucida tal impeto nos
Estados Unidos e sua afluéncia na reforma administrativa de Bill Clinton em 1993 (REZENDE,
1998).

Enfim, o advento do gerencialismo na Administracdo Publica, com o ideario da NPM,
explicitou a gestdo da qualidade no setor publico pela primeira vez; a adocdo das ferramentas
da TQM em governos e organizag6es publicas, sobretudo nos paises anglo-sax6nicos, imbricar-
se-ia com o processo — precedente e correlato — que se avolumava vertiginosamente no setor

privado:

[...] desde a década de 1980, tem havido um interesse acelerado em modelos
de melhoria da qualidade (por exemplo, gestdo da qualidade total, incluindo
melhoria continua), técnicas (por exemplo, mapeamento de processos),
certificacdo (por exemplo, British Standards Institution Standards) e prémios
(por exemplo, Charter Marks) nas empresas. Estas iniciativas se relacionam,
pelo menos em parte, com questdes de qualidade de servico. (BLACK et al.,
2001, p. 40, tradugdo nossa).

No Brasil, por exemplo, anteriormente a génese do PBQP e da FPNQ, no limiar da década
de noventa, supramencionados na introducdo deste artigo, pode-se considerar como prenuncio
da “qualidade” no setor publico o Programa Nacional de Desburocratizagdo, o qual tinha como
primeiro objetivo — vide o artigo 3° do Decreto N° 83.740 de 18 de julho de 1979 — “a melhoria
do atendimento dos usudrios do servico publico”. Sob a égide da distensdo da ditadura militar,
gue compatibilizava o autoritarismo com os direitos concedidos da “Estadania” (CARVALHO,
2003), assomava-se a visdao “de pessoa como usuaria” da Administragdo Publica ao laivo do

“individuo como contribuinte” (e, de outrora, do “povo como conjunto de suditos”) do Estado.

A QUALIDADE NO SETOR PUBLICO NA NEW PUBLIC MANAGEMENT: A SATISFACAO DO
USUARIO

A NPM, como paradigma de gestdo publica, apresentou-se como uma alternativa ao modelo
organizacional da APT a partir de meados dos anos 1970. Ferlie (2017) usa um framework
denominado “3 M” para analisar a NPM. O primeiro “M” refere-se aos mercados (markets) e
analisa o movimento da NPM pelos processos de privatizacdo e de légicas de “quase mercado”
de relacdo contratual entre agéncias publicas e usuarios de servicos publicos. A ideia de
qualidade nesse “M” relaciona-se com a mercantilizacdo — hipdtese de que a competicdo eleva

a qualidade — e a contratualizacdo de resultados através de objetivos/metas. O segundo “M” é



atinente a gestdo (management) e compreende as concepcdes de flexibilidade e autonomia
organizacional, além de instrumentos gerenciais de moderniza¢do administrativa — tal como a
TQM e a modelagem de sistemas de atendimento. E o terceiro “M” concerne a mensuragao
(measurement) do desempenho; neste caso, a no¢do de qualidade inclui as regulaces para
parametrizacdo do servico publico e as auditorias/avaliacbes para o controle dos resultados.

A TQM foi o primeiro eixo-orientador para estruturar a gestdo da qualidade como
politica macrogovernamental e como programa nas organizacdes publicas. De fato, na década
de 1990, sob a NPM, a qualidade ndo era “[...] um novo conceito para a administragdo publica,
mas a nogao de qualidade de servigos publicos decorria claramente do conceito empresarial de
Gest3o da Qualidade Total”. (LOFFLER, 2002, p. 15, tradu¢do nossa). Outrossim, com a NPM,
implantar a gestdo da qualidade na Administragdo Publica era reconhecer que o governo
assemelhava-se a uma “industria de servigos” e que a satisfacdo do usuario (ou cliente) era um
objetivo na prestacdo do servico publico, seja o delivery realizado pelas organizagées publicas
ou, alternativamente, por agéncias do setor publico ndo-estatal — o que no Brasil, Pereira (1998)
chama de publicizacdo a partir de contratos de gestdo com organizagdes sociais (OS), idealizado
no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (Pdrae) e normatizado pela Emenda
Constitucional 19 no periodo do governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) I.

Como resultado, os servicos publicos foram induzidos a transformarem a sua
conformacdo burocratica, moldando-se pela competéncia mercantil. E o cidadao se transfigurou

em consumidor pela orientacdo no usuario-cliente, como apontado pelos autores:

Tais esforgos para melhorar a qualidade nas administragées publicas sdo
empreendidos na esperanga de alcangar uma série de beneficios tangiveis
para as organizagdes publicas envolvidas, tais como: uma cultura de melhoria
continua; melhor atendimento ao cliente; maior pensamento estratégico
sobre missGes e objetivos; niveis sustentados de desempenho. (CADDY;
VINTAR, 2002, p. 10, tradugdo nossa).

A extensdo do consenso dos partidos politicos sobre a necessidade de
melhorar a qualidade dos servigos publicos [...] foi demonstrada pelo fato de
que os Trabalhistas e os Liberais Democratas [no Reino Unido] terem
publicado suas propostas de ‘carta cidadd’ no mesmo ano. Na pratica, essa
abordagem tem sido focada nos usuarios e ndo nos cidaddos. (BLACK et al.,
2001, p. 400, tradugdo nossa).

Assim, o usudrio-cliente do servico publico é, de fato, a idealizagdo da NPM para
reposicionar a qualidade na Administracdo Publica contemporanea. A competicdo entre
organizacOes publicas constituiria a base para a melhoria dos servigos publicos, suportada por
ferramentas de gestdo da qualidade e implantada por gestores publicos inovadores cujo

objetivo era a satisfacdo do destinatario: “A primeira vista, a qualidade nos servigos publicos é



simples — é garantir que o usuario desses servicos obtenha o que deseja e precisa” (OVRETVEIT,
2007, p. 631, tradugdo nossa). Ou seja, retornando aos 3Ms de Ferlie (2017), a légica de
mercado, os instrumentos de gestdo sob o empreendedorismo publico e a mensura¢do do
desempenho orientado para o usuario consubstanciaram uma interpretacdo para a (gestdo) da
gualidade na NPM.

Nessa perspectiva, 0 modelo de qualidade dos servicos publicos, sobretudo na Europa
Ocidental, inovou com a simplificacdo de processos, a elaboracdo de cartas de servicos, a
implementacdo de sistemas de atendimento (one-stop shop government services), o desenho
de programas de melhoria continua e o desenvolvimento de métodos de avalia¢do da satisfacdo
do usuario. Tais inovagdes da gestdo da qualidade no setor publico foram difundidas e adaptadas
em diversos paises — principalmente nas nacGes da Organizacdo para a Cooperagdo e

Desenvolvimento Econ6mico (OCDE) —, ensejando moderniza¢des na Administracdo Publica:

Noés acreditamos firmemente que a nog¢do de melhor qualidade tem
gradualmente entrado na agenda de todos os governos da regido e que mais
trabalhos de pesquisas comparativas no campo serdo necessdarios para
orientar a modernizacdo da administracdo publica em cada um dos
respectivos paises. (LOFFLER, 2002, p. 14, traduc3o nossa).

Logo, o movimento da gestdo da qualidade na NPM teve trés apropriacdes, a saber: a)
a qualidade como cumprimento de regras, normas e procedimentos na Administracdo Publica,
consagrada com as certificacdes como a ISO; b) a qualidade como atingimento de objetivos e
metas, na acepcao de eficacia da gestdo governamental; e ¢) a qualidade como satisfacdo do
usudrio, relacionada a exceléncia da prestacdo do servico publico e ao consumerismo no setor
publico (OVRETVEIT, 2007).

A titulo de ilustracdo das aplicacdes da qualidade na onda da NPM a brasileira, isto &, a
chamada Administracdo Publica Gerencial procedente do PDRAE (PEREIRA, 1996), pode-se
mencionar algumas iniciativas como o Programa da Qualidade e Participacdao na Administracao
Publica (1995) e o Programa da Qualidade no Servigo Publico (1999) criados, respectivamente,
pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (Mare) e o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG). Os Cadernos do Mare e a Colecdo de Gestdo Publica do MPOG
sao publicagcdes que mostram, em algumas de suas edi¢des, a apropriacdao do conceito de
qualidade no setor publico nacional e sua pratica na Unido e nas esferas subnacionais naquela
oportunidade.

De modo sumadrio, um texto de discussdo da Escola Nacional de Administragdo Publica
(Enap), de 2001, intitulado “Experiéncias internacionais voltadas para a satisfacdo dos usuarios-

cidaddos com os servigos publicos”, discorre — na secdo de apresentagdo — sobre a maneira de



entendimento e os varios usos do constructo da qualidade na Administracdo Publica federal de

entao:

O direcionamento das ag¢des da administragdo publica brasileira para o
atendimento das necessidades do usudrio-cidaddo vem sendo
paulatinamente implementado pelo governo federal por meio de diversas
acdes. No ambito do Programa de Qualidade no Servigo Publico foi realizada
a 12 Pesquisa Nacional de Satisfacdo do Usuario dos Servigos Publicos, em
1999, e editado o decreto no 3.507, de 13 de junho de 2000, definindo
diretrizes normativas para o estabelecimento de padrées de qualidade ao
atendimento prestado por 6rgdos e entidades da administracdo publica
federal que atendem diretamente aos cidaddos. Diversos programas do
Avanca Brasil [PPA do governo FHC II] apresentam o grau de satisfacdo do
usudrio como indicador, e a necessidade de mensurar a satisfagdo do usuario
foi mencionada como o aspecto que mais caracteriza o respectivo programa
por 42% dos gerentes de programas do PPA, em pesquisa de 1999 realizada
pela ENAP. No Concurso de Inovagdes na Gestdo Publica Federal — Prémio
Helio Beltrdo, realizado desde 1996 pela ENAP — o foco no usuario tem sido
utilizado como critério para a escolha das experiéncias vencedoras. (ENAP,
2001, p. 4).

No entanto, a (gestdo da) qualidade foi, igualmente, uma moda/modismo gerencial e,
por vezes, uma panaceia em organizagles publicas do pais; tornou-se comum abordar a
qualidade e suas tecnologias de gestdo como “solugdes procurando problemas” no estilo
“garbage can”, sem sua ressignificacdo na ambiéncia do setor publico (BERGUE; KLERING, 2010).
Como exemplo, basta registrar o boom de certificacdo 1ISO 9001 de Camaras de Vereadores no
Brasil desde os anos 2000, em que, mormente, ndo se constata uma relagcdo entre o sistema de
gestdo de qualidade do Parlamento com o nivel de qualidade de sua fungéo legislativa e/ou de
sua representatividade dos municipes.

Voltando ao panorama do debate internacional, ndo tardaram as criticas a insuficiéncia
do conceito de qualidade na Administracdo Publica baseado tdo-somente na satisfacdo do
usudrio, bem como a predominancia da fungdo de controle na gestdo da qualidade no setor
publico. Entre meados dos anos noventa e o inicio dos anos 2000, diversos autores
apresentaram ressalvas a interpretacdo de satisfacdo do usuario em detrimento de critérios
como equidade, focalizacdo, percepcao de justica e disponibilidade de recursos na prestagdo do

servico publico:

Um servigo publico de qualidade ndo é aquele que apenas deixa os usuarios-
clientes satisfeitos, mas é aquele que deve atender outros padrdes e fazé-lo
com economicidade. Uma definicdo que vem sendo utilizada nos servigos
publicos é a de atender aos desejos e necessidades de quem mais precisa dos
servicos, sem desperdicio e dentro das normas, recursos disponiveis e
controle dos niveis de servigco. (OVRETVEIT, 1992 apud OVRETVEIT, 2007, p.
8, traducdo nossa).



Muitos gestores publicos, quando convidados, ficariam relativamente a
vontade com a defini¢cdo de qualidade de servigo publico como: fazer a coisa
certa, na primeira vez, sempre. No entanto, a maioria identificaria o conceito
de equidade como uma caracteristica definidora fundamental do servico
publico e consideraria sua omissdo de tal definicdo como algo grave.
(DONNELLY, 1999, p. 47, tradugdo nossa).

A assimilacdo desse debate pelos gestores publicos (practitioners) foi crucial para
repensar o conceito de qualidade no setor publico “fora da caixa” do consumerismo; quer dizer,
o reconhecimento de que o usuario, as vezes, ndo consegue distinguir a qualidade percebida
como cliente — baseada na sua satisfacdo de curto prazo — do impacto do servigo publico sobre

a sua vida no longo prazo?. Neste sentido:

Uma questdo relacionada é que os desejos e expectativas do cliente ndo
devem ser o Unico objetivo: muitos servigos publicos sdo atividades
profissionais [e complexas] em que os usuarios, as vezes, ndo conhecem suas
proprias necessidades. [...] Além disso, a qualidade sé pode ser revelada
algum tempo depois do consumo do servico: alguns exemplos sdo creches,
educagdo e programas de saude publica. (OVRETVEIT, 2007, p. 20, traducdo
nossa).

Além disso, o aumento da satisfagdo do usuario do servigo publico ndo promove por si
a confianga no governo e tampouco desenvolve de forma sustentada a cidadania que requer
gue o conceito de qualidade na Administragdo Publica incorpore o trinGmio transparéncia-
participacdo-accountability, convertendo o “consumidor” em um sujeito de direitos que
coproduz as politicas publicas por uma relacdo entre Estado e sociedade civil responsiva
(LOFFLER, 2001; DENHART, J.; DENHARDT, R., 2015). Essa ressignificacdo da (gestdo da)

qualidade pela Governanca Publica é discutida, na sequéncia, na Secdo 3.

A QUALIDADE NO MODELO DE GOVERNANGCA PUBLICA: A ENFASE NAS VARIAVEIS
SOCIOPOLITICAS

Diante das necessidades de uma sociedade, crescentemente, heterogénea e multicultural, dos
clamores da populagdo por transparéncia e participacdo, bem como das alteracdes acerca da

legitimidade e representatividade dos governos neste século XXI, tornou-se imprescindivel o

2 Didaticamente, para esclarecer esse raciocinio, imagine uma situagao em que alunos de uma escola publica estejam
muito satisfeitos com a merenda escolar servida diariamente, cujo cardapio é composto por hamburguer, batata frita
e outras guloseimas que apetecem as criangas e os adolescentes. Apesar da avaliagdo positiva da refeigdo pelos
“clientes”, no futuro eles poderado sofrer alguns efeitos tipicos de desequilibrio nutricional como obesidade e doengas
cronicas. Isto é, ha uma diferenca entre o entendimento de qualidade percebida no ato do consumo (a apreciagdo
do sabor da comida) e a compreensdao mais ampla da qualidade efetiva que abarca as consequéncias sobre o
beneficidrio no decorrer do tempo (os maleficios da ingestdo recorrente desses alimentos).



poder publico se adequar a essas transformac6es com novas ou renovadas formas de envolver
os cidaddos e se relacionar com seus stakeholders (OSBORNE, 2010).

A literatura na APC tem relacionado essa adaptacao ao desenvolvimento do modelo de
Governanca Publica, enfatizando a ideia da transicdo das estruturas hierarquicas e de mercado
para uma disposi¢cdo — relacional e horizontal — do Estado em rede (NEWMAN, 2001). Nessa
metamorfose, verifica-se uma reducdo do poder dos governos, que passa a ser um dos varios
atores que exercem influéncia na sociedade (RHODES, 1996). Grosso modo, diante da
fragmentacdo e do dinamismo politico, bem como da complexidade das demandas sociais,

desfaz-se a ideia de uma autoridade soberana de um ator central:

No seu lugar, existe a multiplicidade de atores especificos de cada area ou
setor da politica; interdependéncia entre esses atores; objetivos
compartilhados; fronteiras indistintas entre o setor publico, o setor privado e
o terceiro setor; e a profusdo de novas formas de agdo, intervencdo e
controle. Governanca é o resultado de formas sdcio-politicas interativas de
governar. (RHODES, 1996, p. 7, traducdo nossa).

Com o avivar desse arquétipo de um dominio publico ampliado, ndo é coerente atribuir
unicamente aos politicos e agentes publicos a responsabilidade de decidir pela sociedade. Cabe,
agora, um governo aberto que estimule os cidaddos a se expressarem e a cumprirem suas
responsabilidades sob o esbo¢o de um “Novo Servico Publico” (DENHARDT, J.; DENHARDT, R.,
2015). Desse modo, tem-se observado uma continua preocupag¢do em envolver o cidaddo na
coproducdo de servicos publicos — uma perspectiva que, na ultima década, tornou-se um dos
principais objetos de estudo da Administracdo Publica (OSBORNE; RADNOR; STROKOSCH, 2016)
— que se retroalimenta pelos ideais de capital social e cidadania ativa e, nos tempos correntes,
ganha o contorno de refortalecer a democracia.

Nesse contexto de transformacgdes na APC que sobrelevou o modelo de Governanga
Publica, a gestdo da qualidade no setor publico também experimenta mudangas desde a
primeira década dos anos 2000:

Na ultima década, houve uma série de tendéncias de reforma do setor publico
que, quando consideradas em conjunto, fornecem o pano de fundo no qual a
disseminagdo de iniciativas em prol da qualidade pode ser compreendida.
Temos assistido mudangas nas regras para a capacidade de resposta, da
hierarquia para a parceria, da auditoria para a avaliacdo. Estas tendéncias
assentam na aplicagdo dos principios chave da boa governanca,
nomeadamente: transparéncia, accountability e abertura. (CADDY; VINTAR,
2002, p. 10, tradugdo nossa).



Observa-se, portanto, que o sentido de qualidade na Administracdo Publica alargou-se
neste século XXI; ela ultrapassou a ideia de atendimento de um nivel de servicos prestados e de

satisfacdo do usudrio e se tornou multidimensional, enfatizando variaveis sociopoliticas:

[...] os conceitos comerciais convencionais de qualidade que consideram os
6rgdos publicos como prestadores de servigos e os cidaddos como clientes
devem ser enriquecidos por um conceito democratico de qualidade que
compreenda os drgdos publicos como catalisadores da sociedade civil. Este
deve ser o foco do desenvolvimento da gestdo da qualidade na nova era da
governanca publica. (LOFFLER, 2002, p. 32, traduc3o nossa).

Esse novo espectro analitico ressalta, substantivamente, a qualidade democratica,
segundo a qual a atencdo deve se voltar ao empoderamento tanto dos prestadores quanto dos
usudrios, incentivando-os a participar ao longo do processo e a trabalhar em parceria, com o fito
de se alcancar os objetivos compartilhados (NEWMAN, 2001). A vista disso, um 6rgdo publico
excelente ndo corresponde simplesmente a um extraordinario prestador de servicos, mas
também deve ambicionar a responsabilidade politica e social do seu publico; “[...], por exemplo,
a exceléncia na prestacdo de servicos ndo garante que as ruas estejam limpas se os cidadaos
continuarem jogando lixo nas ruas.” (LOFFLER, 2001, p. 15, traducdo nossa).

Por conseguinte, a qualidade tem se revelado um conceito bastante plurifacetado no
setor publico nas ultimas duas décadas, correspondendo a um processo cada vez mais
participativo que impele pelo envolvimento de diversas areas e de multiplos atores que sdo
interdependentes. De acordo com Loéffler (2002), se ja ndo era trivial avaliar a qualidade isolada
de servicos publicos, é ainda mais dificil mensurar a qualidade integral de politicas/programas

ou mesmo de uma organizagdo publica, uma vez que:

[...] as abordagens [mais recentes] do setor publico para a qualidade tendem
a aceitar que ha uma necessidade de envolvimento de varias partes
interessadas na avaliagdo da qualidade, com o stakeholder principal variando
de servico para servico, dependendo de sua complexidade e se ha efeitos
externos importantes sobre outras partes interessadas além do proéprio
usudrio. (LOFFLER, 2002, p. 31, traducdo nossa).

Outro prisma basilar para se refletir sobre a operacionalizacdo da qualidade no setor
publico é o conceito de qualidade sustentavel, o qual foi desenvolvido por Christopher Pollitt,
Geert Bouckaert e Elke Loffler, por ocasido da 42 Conferéncia de Qualidade para a Administracdo
Publica na Unido Europeia em 2006. Esses autores sugerem que os cidaddos-usuarios podem e
devem participar de todo o processo de prestacdo dos servigos publicos, o qual inclui quatro

fases: codesign, codecisdo, coentrega e coavaliagdo. Segundo eles “[...] uma questdo de

fundamental importancia para a sustentabilidade da melhoria da qualidade [no setor publico] é



o nivel de envolvimento das outras partes interessadas, particularmente do usuario-cidadao,
durante todo o ciclo do servigo.” (POLLITT et al., 2006, p. 6, tradugdo nossa).

Vale sublinhar que, nos anos mais recentes, essas inovagdes no conceito de qualidade
no setor publico advindas do modelo de Governanga Publica pelos submodelos da New Public
Governance e da Network Governance se ligaram — estreitamente — com o submodelo de Digital
Era Governance (DEG). O DEG veio a tona com a transformacao digital na gestdo governamental
e na prestacdo dos servigos publicos online desde as tradicionais politicas de governo eletronico
até as configuragdes em gestacdo de “governo como plataforma”, as quais acentuam o tripé de
compartilhamento, simultaneidade e integralidade na Administracdo Publica pelo uso intensivo
de tecnologias de informagao e comunicacao. Entretanto, algumas investigacdes demonstram
qgue a abordagem para o usudrio — a citizen-driven approach (quando o governo antecipa as
necessidades dos usudrios) — predomina em rela¢do a abordagem para o cidaddo — a citizen-
centric approach, na qual os usuarios indicam suas necessidades a partir de colaborag¢do com o
governo. (DUNLEAVY et al., 2006; TAN; CROMPVOETS, 2022).

De acordo com Pollitt et al. (2006), os obstaculos para se alcancar um status de
cogoverno ndo se restringem a tecnologia, mas sdo socioculturais de (re)tecer a esfera publica.
O horizonte para tal mudanca é de longo prazo, pois envolve uma aprendizagem social do estado
e uma educacdo politica da sociedade. A Administracdo Publica, nesse contexto, deve
compreender, invariavelmente, que “[...] os cidaddos devem ter todos os direitos dos clientes
gue recebem servicos, juntamente com direitos adicionais — acesso a informacao, a influéncia e
ao debate sobre o design e a entrega do servico” (DONNELLY, 1999, p. 50, traducdo nossa).
Sem grandes pormenores, no modelo de Governanga Publica, a significacdo da qualidade
perpassa a preocupacao nodal de aproximar Estado e sociedade na gestdo da res publica,
robustecendo a accountability e perseguindo a efetividade da acdo governamental pela ética da
criacdo de valor publico — propdsito que se aproxima, guardada as devidas proporcées, de um
nascente designio de qualidade no setor privado, ao passo que algumas empresas sdo impelidas
a calibrarem as relagbes de consumo com suas consequéncias na sociedade pelos sensos de
responsabilidade social e desenvolvimento sustentdvel® (COELHO; OLENSCKI, 2005).

Ao fim e ao cabo, na federacado brasileira, a despeito do profuso experimentalismo de
projetos/servicos que, certamente, incorporam o conceito de qualidade no setor publico pelo

modelo de Governanga Publica —internalizando os preceitos de coprodugdo, participagdo social,

3 Algo que, nos dias de hoje, é propagado pelo acrénimo Environment, Social and Governance (ESG) que pressupde
praticas gerenciais com responsabilidade ambiental e social, bem como guiadas pela governanga corporativa
(transparéncia, equidade, prestagdo de contas e responsabilidade corporativa) a favor do desenvolvimento
sustentdvel.



transparéncia ativa, dentro outros —, vale sublinhar alguns exemplos de macroac¢Ges como o
extinto Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagdo (Gespublica), que vigorou
entre 2005 e 2017, e a Estratégia de Governanca Digital (EGD) no Governo Federal, elaborada
em 2016. Ambas as politicas publicas tém dispositivos de promog¢ao da qualidade na conotagdo
de gestdo democratica como, por exemplo, o design do controle social e da e-cidadania. Para
um overview da implementacdo e avaliacdo do Gespublica e uma andlise dos resultados da EGD

veja, nessa ordem, a dissertacdo de mestrado de Veloso (2019) e o artigo de Santos (2021).

CONSIDERAGOES FINAIS

O conceito de qualidade no setor publico subsistiu — tacitamente — durante o século XX como
padronizacdo de processos da organizacdo racional-legal e sua interpretacdo foi se
diversificando com o paradigma da New Public Management (NPM) e o modelo de Governanga
Publica nos ultimos 50 anos. As ressignificacdes da (gestdo da) qualidade nesse periodo da
Administragdo Publica Contemporanea (APC) tiveram um nexo causal tanto com os processos
de reformas administrativas do setor publico em geral, quanto com o movimento de inovacgado
nas organizagoes publicas.

Na NPM, o conceito de qualidade no setor publico, sob a influéncia dos sistemas de
qualidade do setor privado — Total Quality Management (TQM) —, consagrou a exceléncia na
prestacdo de servicos publicos e orientacdo para o usuario pelo bindbmio parametrizacdo-
satisfacdo, a partir de critérios como a eficiéncia administrativa (cumprimento das normas e
produtividade) e a eficacia gerencial (atingimento de objetivos e qualidade percebida). Com o
advento do modelo de Governanga Publica, o conceito de qualidade no setor publico foi
reinterpretado pela confianga no governo, foco no cidaddo e coproducdo de politicas publicas,
incorporando o trinGbmio transparéncia-participagdo-accountability. Assim, a satisfacdo do
usudrio, como dimensdo administrativo-gerencial, e os valores da democracia e cidadania, como
dimensdo sociopolitica, sdo as ideias-chave que se coadunam com a (gestdo da) qualidade na
APC.

O denominador comum que a qualidade no setor publico tem na NPM e no modelo de
Governanca Publica é o mote do people-driven; na NPM as pessoas sdo usuarias-clientes de
servigcos publicos, orientadas pelo consumerismo; ja no modelo de Governanga Publica, as
pessoas sdo coparticipes das politicas publicas com foco no interesse publico pela cidadania.
Assim, a interpretacdo da qualidade na APC amalgama desde a obediéncia as regras da
Administracdo Publica Tradicional (APT), passando pela instrumentalizagdo da prestacdo de
servigos para o usuario na NPM, até o abracamento de parametros de efetividade, equidade e

sustentabilidade no modelo de Governanca Publica.



Dito isso, ndo ha uma definicdo unissona de qualidade e uma formula magica para a sua
geréncia no setor publico; indubitavelmente, o conceito é polissémico e sua pratica tem vdrias
dimensdes. No Brasil, a produgdo académica sobre o tema, longe de ser exaustiva (e de certo
modo é até relativamente diminuta no campo do saber da Administracdo Publica), esta voltada,
predominantemente, para a descri¢do e analise da qualidade no setor publico pelo enfoque da
NPM.

Sobre essa constatacdo, é possivel conjecturar dois sucintos pressupostos para estudos
futuros sobre o tema no pais:

a) Por um lado, a longa permanéncia do viés consumerista na sociedade brasileira, algo
simbolizado, em grande proporcao, desde as jornadas juninas de 2013, quando — no
ambito de um movimento inicial amplo e difuso — as pessoas levavam nas passeatas
muitos cartazes com dizeres “[...] queremos um padrdo FIFA de qualidade na educagao
e na saude”. Apds a estabilizacdo econ6mica da década de 1990 e a distribuicdo de
renda com inclusdo social dos anos 2000, medidas que fortaleceram a posi¢cdo dos
individuos como consumidores no mercado privado, as pessoas — consequentemente —
exigiriam do setor publico nacional, para além do acesso ao servigo publico, um melhor
padrdo de qualidade na sua prestacdo que, na época, representava a lacuna a ser
preenchida na direcdo de uma “cidadania completa”. Todavia, nos ultimos 10 anos, o
baixo crescimento da economia brasileira, a polarizacdo politica e a pandemia foram,
muito provavelmente, ocorréncias que atravancaram a melhoria do nivel de servigos
publicos (sob o ponto de vista de satisfacdo dos usuarios) e retardaram,
consequentemente, o avanco do modelo de Governancga Publica no pais.*

b) E, por outro lado, a ndo adogdo da palavra qualidade como predicado das variaveis
sociopoliticas da Governanca Publica na tradicdo das linguas portuguesa e espanhola
nas Américas, uma vez que o termo é — historicamente — associado a gestdo empresarial
na regido. Inclusive, subsiste um preconceito e certa negatividade no uso do vocabulo
na seara de algumas politicas sociais como educacdo, assisténcia social e cultura, haja

vista que a categoria da qualidade é interpretada por alguns autores como um discurso

4 Tanto a diminuigdo do acesso aos servigos publicos quanto o declinio do seu standard de qualidade, num cenario
de baixo crescimento econémico durante a Ultima década (2014-2023), podem ter acentuado o feitio consumerista
e provocado certa paralisia na sociedade — em termos de um gradualismo — rumo a uma compreensdo civica dos
servigos publicos como extensdo da cidadania pelos direitos sociais. Nessa conjectura, cabe ressaltar que o
entendimento sobre as manifestagdes de 2013 é relativo as causas das primeiras ocorréncias da mobilizagdo como
as lutas contra o aumento da tarifa do transporte coletivo e as indignagdes com as condigdes da educagdo e da salide
publica nos grandes centros urbanos; fenémenos que estavam na génese do movimento e antecederam a captura
dos protestos por grupos de direita e o incremento de um sentimento politico antissistema em parcela consideravel
da sociedade brasileira.



neoliberal na reconvers3o do capitalismo no bojo da globalizacdo econdmica e/ou como

ideia-forca estritamente instrumental de natureza privada e mercadoldgica.’

Cabe destacar que, tanto no Brasil, como na América Latina, a agenda de pesquisa sobre a

(gestdo da) qualidade na Administragdo Publica segue latente:

A maior parte das investiga¢des no campo da qualidade tem sido direcionada
a gestdo empresarial e somente uma pequena porcentagem tem sido
desenvolvida na area da administragdo publica, em que é de vital importancia
orientar o desenho dos servigos publicos as demandas dos usuarios-cidadaos.
(JUNCO et al., 2014, p. 2, tradugdo nossa).

Eis, portanto, um front de investigacdo oportuno e cuja questdo, na nossa realidade,
derivada deste artigo é: Como o conceito de qualidade no setor publico é apropriado e aplicado
pela Administracdo Publica brasileira, principalmente, nos ultimos 10 anos (2014-2023)? Refletir
sobre a construcdo das nogdes, sentidos e narrativas da qualidade na gestdao governamental e
nas politicas publicas no pais, bem como apreender a sua miriade de ferramentas gerenciais
(métodos, instrumentos, técnicas e indicadores) nos governos e nas organizagdes publicas, é o

nosso convite para os leitores deste artigo exploratério.

5 Para uma amostra dessa compreensdo critica sobre a qualidade no campo da educagdo publica, por exemplo, veja
a obra de Gentili e Silva (2015) e consulte a tese de doutorado de Silva (2008).
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CENTRALIDADE DAS LIDERANGAS PUBLICAS NO DESENVOLVIMENTO DE CAPACIDADES
ESTATAIS

Kamila Pagel de Oliveira®
Monica Moreira Esteves Bernardi?
Resumo

O presente artigo tem como objetivo apresentar uma reflexdo sobre a importancia da atuacao
e das competéncias das liderancgas publicas para o aprimoramento das capacidades estatais.
Para tanto, trouxe como objetivos especificos: a) analisar as variaveis e os critérios que
impactam o desenvolvimento de capacidades estatais, trazendo elementos que compdem a
capacidade técnico-administrativa e a capacidade politico-relacional; b) analisar a atuacdo, as
atribuicbes e as competéncias de lideranga publicas, frente aos desafios contemporaneos da
gestdo publica; e, c¢) verificar como a atuacdo estratégica das liderangas pode contribuir para
ampliar as capacidades estatais. Este estudo foi realizado por meio de abordagem metodolégica
de natureza qualitativa, que analisou e interpretou informacdes analiticas coletadas a partir de
fontes secunddrias. O estudo inicia-se apresentando a diversidade e a amplitude do conceito de
capacidade estatal, bem como os componentes da capacidade técnico-administrativa e da
politico-relacional. Apéds, aborda a atuacdo e as competéncias das liderancgas publicas na gestado
publica contemporanea, perpassando a New Public Management (Nova Gestdo Publica) e a
Administracdo Deliberativa. Apresenta, ainda, as competéncias que recorrentemente tém sido
destacadas como as principais capacidades a serem desenvolvidas pelas liderangas no setor
publico. E, na sequéncia, explora a importancia da lideranca para a construcdao e a manutencao
da capacidade estatal. A partir da analise da literatura, pode-se concluir que a lideranca tem
uma contribuicdo fundamental para a constru¢do e a manutengdo da capacidade estatal, em
especial no que se refere a atuacdo e as competéncias que conformam a capacidade técnico-
administrativa e a politico-relacional, componentes fundamentais da capacidade estatal.

Palavras-chave: Capacidade estatal. Lideranga no setor publico. Competéncias de lideranca.
Capacidade técnico-administrativa. Capacidade politico-relacional.

Abstract

The present article aims to provide a reflection on the importance of the performance and
competencies of public leadership for the improvement of state capacities. To do so, specific
objectives were brought: a) to analyze the variables and criteria that impact the development
of state capacities, bringing elements that make up the technical-administrative capacity and
the political-relational capacity; b) to analyze the performance, attributions and competencies
of public leadership, facing the contemporary challenges of public management; and, c) to verify
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how the strategic performance of leadership can contribute to expanding state capacities. This
study was carried out through a qualitative methodological approach, which analyzed and
interpreted analytical information collected from secondary sources. The study begins by
presenting the diversity and scope of the concept of state capacity, as well as the components
of technical-administrative capacity and political-relational capacity. Afterwards, it addresses
the performance and competencies of public leadership in contemporary public management,
encompassing the New Public Management and Deliberative Administration. It also presents
the competencies that have recurrently been highlighted as the main capacities to be developed
by leadership in the public sector. And, subsequently, it explores the importance of leadership
for the construction and maintenance of state capacity. Based on the analysis of the literature,
it can be concluded that leadership has a fundamental contribution to the construction and
maintenance of state capacity, especially regarding the performance and competencies that
shape the technical-administrative capacity and political-relational capacity, fundamental
components of state capacity.

Keywords: State capacity. Leadership in the public sector. Leadership competencies. Technical-
administrative capacity. Political-relational capacity.



INTRODUCAO

A lideranca é um fator fundamental para a construgdo e a manutencdo da capacidade estatal,
entendida, de forma ampla, como a capacidade do Estado em fornecer bens e servigos publicos
de qualidade para seus cidadaos e em cumprir seus deveres constitucionais. O papel da lideranca
e dos gestores publicos é fundamental para que essa capacidade seja alcangada e mantida numa
perspectiva de longo prazo.

Diversos estudos tém destacado a importancia da lideranca para a capacidade estatal.
De acordo com pesquisas realizadas por diversos autores (ORAZI; TURRINI; VALOTTI, 2013; VAN
WART, 2013; FERNANDEZ; YOON; PERRY, 2010; PARK; RAINEY, 2008), as instituicbes e a
lideranca desempenham um papel fundamental na capacidade do Estado em fornecer servicos
publicos de qualidade e em promover o desenvolvimento econdmico. Ademais, diversos outros
estudos, como os de Evans (1995) e os de Fukuyama (2013), destacam que a lideranca é crucial
para a construcdo de instituicOes eficazes e para o fortalecimento da capacidade estatal.

Nesse sentido, o objetivo do presente artigo é refletir sobre a importancia da atuacdo e
das competéncias das liderangas publicas, aqui compreendidas como gestores publicos que
ocupam posicOes gerenciais estratégicas na organizacdo e possuem atuacdo fundamental ao
gerenciarem e influenciarem equipes, para o aprimoramento das capacidades estatais. Este
estudo tem como objetivos especificos: a) analisar as variaveis e os critérios que impactam o
desenvolvimento de capacidades estatais, trazendo elementos que compdem a capacidade
técnico-administrativa e a capacidade politico-relacional; b) analisar a atuacdo, as atribuicdes e
as competéncias de lideranga publicas frente aos desafios contemporaneos da gestdo publica;
e, c) verificar como a atuacdo estratégica das liderancas pode contribuir para ampliar as
capacidades estatais.

A reflexdo ora apresentada é realizada a partir de uma abordagem qualitativa, que visa
analisar e interpretar dados qualitativos coletados a partir de fontes secundarias. Os
procedimentos metodoldgicos adotados envolvem busca, sele¢do e andlise de textos tedricos e
empiricos relevantes, pertinentes aos temas de capacidade estatal, lideranca e competéncias de
lideranca em gestdo. Nesse sentido, o presente estudo foi elaborado, principalmente, a partir
da leitura e da andlise critica de artigos cientificos, livros e relatdrios de pesquisa de organismos
internacionais.

Esta reflexdo torna-se essencial, uma vez que a lideranca é responsavel, sobretudo, pela
coordenacdo da implementacdo das politicas publicas e por estabelecer a cultura organizacional
gue orienta a acdo do Estado. Um lider capaz de estabelecer prioridades claras e coerentes, que

promova a transparéncia e a responsabilidade, e que seja capaz de mobilizar recursos para



implementar politicas publicas eficazes é fundamental para o fortalecimento da capacidade
estatal.

Para tanto, precisa mobilizar um conjunto de competéncias, que permitem que o Estado
seja capaz de fornecer servigcos publicos de qualidade para seus cidaddos e de cumprir seus
deveres constitucionais de forma eficaz e responsavel. A liderangca é fundamental para a
construcdo e a manutencdo da capacidade estatal. A partir de uma lideranca forte e eficaz, é
possivel construir instituicdes sélidas capazes de elaborar, implementar e monitorar politicas
publicas que garantam direitos e oferecam mais e melhores servicos a sociedade.

Para apresentar essas reflexdes, este artigo contém, além desta introducdo, uma secdo
inicial que trata da diversidade do conceito de capacidade estatal e apresenta os principais
componentes relacionados ao tema da lideranca, quais sejam a capacidade técnico-
administrativa e a politico-relacional. Na se¢do seguinte, aborda a atuacgdo e as competéncias
das liderancas publicas na gestdo publica contemporanea, passando pela Nova Gestdo Publica
e pela Administracdo Deliberativa. Apresenta, ainda, o conjunto de competéncias que
recorrentemente tém sido destacado como as principais capacidades a serem desenvolvidas
pelas liderancas no setor publico. A Se¢do 4 explora aimportancia da liderancga para a construcdo

e a manutencdo da capacidade estatal. E, por fim, apresentam-se as conclusdes deste artigo.

CAPACIDADE ESTATAL: DEFINICAO E COMPONENTES
Definicao de capacidade estatal
Genericamente, a capacidade do Estado refere-se a capacidade de um governo desempenhar
com efetividade as suas fungbes, por meio da prestacdo de mais e melhores servicos a
sociedade. Nessa perspectiva, o conceito relaciona-se a ideia de desempenho da atuacdo estatal
na implementacdo de politicas publicas e de garantia de direitos a sociedade (WILLIAMS, 2017;
IPEA, 2019). A ideia de capacidades estatais traduz as habilidades dos governos de mobilizarem
multiplos recursos para alcancgar as metas organizacionais (CHRISTENSEN; GAZLEY, 2008).
Incorporando a ideia de rede ao conceito de capacidade estatal, Morgan (2001)
apresenta uma definicdo mais sistematica, considerando-a como a habilidade de individuos,
grupos, instituicdes e organizacbes para identificar e resolver problemas ao longo do tempo,
apontando, assim, para a coordenacdo e interdependéncia de atividades realizadas
conjuntamente entre estado, sociedade civil e mercado. Tal definicdo aponta que as
capacidades podem ser de natureza individual, organizacional ou sistémica, apesar de ndo haver
consenso na literatura sobre os atributos especificos ou uma ponderacdo entre tais naturezas

(CINGOLANI, 2013; PAINTER; PIERRE, 2005; WU; RAMESH; HOWLETT, 2015).



Grindle (1996) aduz que a capacidade estatal pode ser entendida como o conjunto de
habilidades para conduzir politicas eficientes, efetivas e sustentaveis. Contudo, a andlise de
politicas publicas pressup&e que tais resultados dependem de insumos e que variagdes nos tipos
ou quantidade de insumos explicam as diferencas nos resultados alcancados pelos governos
(CENTENO; KOHLI; YASHAR, 2017; MATTHEWS, 2012). A grande questdo é saber quais inputs
explicam os resultados alcancados (FILGUEIRAS et al., 2020).

Estudos mais recentes, que apresentam como proposta a operacionalizacdo do conceito
de capacidades do Estado tém enfatizado fatores relacionados as habilidades, aos recursos e ao
ambiente externo. Wu, Ramesh e Howlett (2015) argumentam que ha trés competéncias —
analitica, operacional e politica —, e trés niveis de recursos — individual, sistémico e
organizacional, fundamentais para analisar a atua¢do do Estado. As competéncias analiticas
possibilitam a producdo de politicas tecnicamente robustas; as operacionais sustentam a
coeréncia entre recursos disponiveis e acdes; e as politicas abrangem apoio e sustentabilidade
politica. No nivel sistémico, importantes fatores do ambiente externo sdo incorporados a
estrutura do Estado, tal como a confianca da sociedade e da esfera politica em relacdo a
organizacdo. Os recursos individuais consideram o repositério de conhecimento técnico
disponivel. Os recursos organizacionais abarcam a gestdo de recursos humanos, informacionais
e financeiros (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015).

Em consonancia com defini¢cdes correntes na literatura, a capacidade estatal relaciona-

se, diretamente, a um conjunto de competéncias e processos praticados pelos atores estatais —
entre eles a capacidade para a tomada de decisdo — e aos processos relativos a elaboragéo de
diagndstico, desenho, implementacdo, monitoramento e avaliacdo de uma politica publica
(SEGATTO et al., 2021). As caracteristicas de adaptabilidade da politica e o exercicio de
redesenho da politica de acordo com fatos novos ou oportunidades, bem como os esforcos
permanentes de avaliacdo também se relacionam ao conceito de capacidade estatal.
Os conceitos de capacidades estatais sdao abrangentes e diversos e envolvem, em especial, uma
concepcao de “potential for” (FILGUEIRAS et al., 2020). Isso implica em como a maquina publica
do Estado oferecerd melhores ou piores politicas publicas, ou seja, como o estoque de
competéncias e habilidades do Estado afeta a implementagdo de politicas publicas (CENTENO;
KOHLI; YASHAR, 2017).

Nesse aspecto, ndo se pode desconsiderar o papel central que os individuos exercem na
implementacdo de politicas, em especial, considerando-se a complexidade das organizacGes
burocraticas (CYERT; MARCH, 1963; LIPSKY, 2010; LOTTA, 2010; PIRES, 2009). Trata-se, portanto,
de pensar o quadro institucional que relne os individuos no contexto das organiza¢ées (MARCH,;

OLSEN, 1984). Nesse sentido, conforme pontuado por Gomide et al. (2018), os individuos podem



ser considerados um elemento constitutivo da capacidade estatal, entendido como um dos
fatores que devem ser observados para analisar a capacidade estatal.

Ndo obstante, a abrangéncia, a multiplicidade de dimensGes e os aspectos
compreendidos nos estudos da capacidade estatal, as dimensdes administrativas e politicas

serdo enfatizadas na préxima secdo.

Componentes da capacidade estatal

Pires e Gomide (2016) aduzem que estudos mais recentes centraram sua analise em apenas
duas dimensdes que sintetizam, em parte, os subtipos que compdem a capacidade estatal,
apresentados por Grindle (1996): a técnico-administrativa e a politica-relacional. A primeira
delas refere-se a questdo da profissionalizacdo da burocracia, que considera autonomia,
capacitacdo e recursos disponiveis. Nessa perspectiva, tem-se a premissa de que a efetividade
da acdo estatal poderia ser reduzida pela falta de um corpo técnico com certa autonomia
(EVANS, 1996; FUKUYAMA, 2013). Na mesma linha de argumentacdo, algumas pesquisas se
aprofundaram sobre a relacdo entre capacidade, implementacdo e desempenho, mostrando
gue um corpo técnico mais qualificado pode influenciar de forma positiva o resultado das
politicas publicas (MARENCO, 2017). Alguns autores ressaltam aspectos como o mérito das
equipes burocraticas (GEDDES, 1994; LONGO, 2005), a importancia do desenvolvimento dos
recursos humanos, da profissionalizacdo dos quadros diretivos (LONGO, 2005), do aparato
organizacional do Estado (GRINDLE, 1996) ou a concentracdo de experts por meio do
recrutamento e da concessdo de incentivos na carreira com base no mérito (EVANS, 2008).

A segunda dimensdo, representada pela competéncia politico-relacional, pode ser
entendida como a capacidade de interlocucdo e de negocia¢dao da burocracia com outros atores
(CINGOLANI, 2013; SOUZA, 2016; PEREIRA et al., 2019; PIRES; GOMIDE, 2016; KOGA et al., 2019).
Esse componente relacional revela a capacidade dos policy workers de realizar interagcdes com
outras organizagGes parceiras na implementacdo de politicas, formando redes e construindo
sinergias que facilitem o processo. O cumprimento dessa funcdo contribui para a construcdo da
capacidade politica, delineada como habilidades politicas dos gestores publicos (FILGUEIRAS et
al., 2020).

Ademais, a capacidade politica pode ser igualmente responsavel pela ativacdo da
capacidade técnico-administrativa, influenciando positivamente a implementacdo e o
desempenho governamental (KOGA et al., 2019). Williams (2017) afirma que a capacidade
organizacional ndo é a soma das capacidades individuais, como usualmente se assume no
conceito de operacionalizacdo. Nesse sentido, argumenta que ha um desafio adicional em

relacdo a transicdo do nivel individual para os niveis organizacionais e sistémicos de capacidade.



Essa suposicdo se baseia na concepc¢do enganosa de homogeneidade e uniformidade da
burocracia e ndo reconhece o produto da acdo coletiva, o que reforca a relevancia da capacidade
politico-relacional.

A dimensdo politica esta intrinsecamente ligada a dimensdo institucional em que se

insere a capacidade estatal, uma vez que incorpora os atores sociopoliticos envolvidos em
determinado campo da acdo publica, assim como as regras do jogo que governam as relacées
entre esses atores envolvidos. Os individuos ou grupos com interesses e ideologias préprias vao
utilizar os seus recursos de poder para direcionar a intervengao estatal.
A capacidade estatal — nas suas dimens&es técnico-administrativa e politica-relacional — pode
ser entendida como a eficacia administrativa do aparato estatal, associada a mobilizacdo de
recursos de poder, distribuidos entre os diversos atores, para alcance dos objetivos oficiais
expressos na politica publica. Nesse sentido, pode-se sugerir que estdo intrinsecamente ligadas
ao conceito de governanca adotado por Diniz (1998), definida como a “capacidade de a¢do do
estado na implementacdo das politicas publicas e na consecucdo das metas coletivas” (DINIZ,
1998, p. 41).

Segundo a autora, a governanca do Estado envolve trés dimensdes: a capacidade de
comando e direcdo, a capacidade de coordenacdo e a capacidade de implementacdo. A
capacidade de comando e dire¢do do Estado refere-se a capacidade de dar direcdo ao processo
de producdo de politicas publicas, definindo, elencando e ordenando prioridades de maneira
sustentavel. A capacidade de coordenacdo do Estado diz respeito a capacidade de integrar as
diversas politicas e os divergentes interesses em jogo, visando garantir a coeréncia e a
consisténcia das politicas governamentais. A coordenac¢do das politicas compreende tanto a
integracdo das politicas setorializadas quanto a busca do equilibrio entre politicas de carater
universal e politicas focalizadas. No contexto de diversificacdo da agenda publica e de restricdo
de recursos, a capacidade de coordenar os interesses politicos também é um grande desafio e
se expressa na capacidade de negociacdo e administracdo de conflitos com vistas a agregar as
diferentes demandas sociais.

A implementacdo supbe a devida mobilizacdo de recursos técnicos, institucionais,
financeiros e politicos necessarios para a concretizacdo das agOes; refere-se a disposicdo e a
capacidade de criar instrumentos e condi¢gdes operacionais satisfatorias para a viabilizacdo das
decisdes governamentais. A capacidade de implementa¢do também envolve a dimensdo politica
do processo, ressaltando a necessidade de abertura de canais de comunicagdo entre Estado e
sociedade, da dinamizacdo de arenas de negociacdao e de vocalizacdo de interesses

diversificados, bem como de desenvolver e fortalecer os mecanismos de controle societal e de



prestacdo de contas por parte do Estado, promovendo o aumento dos graus de accountability e
de responsabilizacdo publica.

Aforte ligacdo com o conceito de governanca explicita a relevancia do papel da lideranca
— considerada como todo individuo que exerce um papel de gestdo formal, ou informal, em
qualquer nivel hierarquico da organizacdo — na construcdo de capacidade estatal. Em todos os
esforcos para implementar uma governanga melhor e mais inovadora, as liderangas mostram-
se como um dos facilitadores, ou barreiras, que sdo fundamentais para um processo de mudancga
bem-sucedido, seja relacionado a melhoria de servigos publicos, a uma gestdo mais eficiente
dos orcamentos, a melhoria da transparéncia e da prestacdo de contas ou a criacdo das
condicBes necessarias para inovagdo no setor publico (OECD, 2019).

Nesse caso, de acordo com as propostas metodoldgicas apresentadas por Gomide et al.
(2018), estudos empiricos sobre o tema podem considerar que a lideranca é um atributo
constitutivo da capacidade estatal e a melhoria dos servicos, eficiéncia da gestdo orgamentaria
e aumento da transparéncia, por exemplo, podem ser indicadores que evidenciem a
contribuicdo desse fator para o incremento da capacidade estatal.

Em pesquisa realizada pela Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) em 2018,
sobre capacidades estatais para a producdo de politicas publicas, com quase dois mil servidores
federais, pode-se dizer que competéncias de lideranga sdo fundamentais para a produgéo de
politicas publicas. Segundo os respondentes, a interacdo de seus érgdos com a sociedade e
stakeholders societais da politica publica — aspectos que se encontram na dimensdo politico-
relacional das capacidades estatais — foi a mais positivamente avaliada, ou seja, a que mais
contribuiu para a producao de politicas publicas. Ao mesmo tempo, observou-se que a interacdo
com orgdos do Legislativo e do Judicidrio foi a pior avaliada, indicando que as competéncias de
articulagdo das liderancas podem funcionar como facilitadores ou barreiras da construcdo de
capacidades estatais para a para a producdo de politicas publicas (ENAP, 2018).

A Figura 1 apresenta de forma sintética como, no ambito do conceito da capacidade
estatal, as dimensGes técnico-administrativas e politico relacionais apresentam elementos que
sdo afetos a atuacdo das liderancas e representam indicadores que podem trazer evidéncias da

melhoria da capacidade estatal para maior efetividade das politicas publicas.



Figura 1 - Dimensdes da capacidade estatal e elementos sob a gestao das liderangas
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Articulacdo com os 6rgaos de
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Fonte: Dados basicos: PIRES; GOMIDE, 2018.
Elaboragdo propria.

ATUAGAO E COMPETENCIAS DAS LIDERANGAS PUBLICAS NA GESTAO PUBLICA
CONTEMPORANEA
Os movimentos das reformas administrativas do setor publico que vem sendo implementadas
mais destacadamente a partir da década de 1990, apesar de diferentes ambicdes e niveis de
profundidade, apresentam consistente coincidéncia de conteido (LONGO, 2007) e exigem a
figura do dirigente publico (LONGO, 2003) também denominado de gestor publico ou lideranca
publica.

Neste artigo, trabalhamos a perspectiva de lideranca, levando em considera¢do os
atores que ocupam posicGes de gestores publicos em vagas estratégicas na organizacdo e
possuem atua¢do fundamental ao gerenciarem e influenciarem equipes. Esses gestores
possuem potencial transformador na estrutura organizacional, tendo em vista sua influéncia na
motivacdo e engajamento das equipes e seu impacto na implementacdo da estratégia e dos

objetivos governamentais. As liderangas sao ainda agentes de multiplicacao de uma cultura de
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inovacdo, ao mesmo tempo em que constituem atores fundamentais para o fortalecimento das
capacidades estatais.

A implementacdo das reformas demanda que esses atores tenham competéncias para
tomar decisdes complexas e para mobilizar os melhores instrumentos e técnicas de gestdo,
mesmo nos paises onde a reforma é vidvel e os formuladores de politicas comprometidos com
o movimento reformista. No contexto da Nova Gestdo Publica, em momentos distintos dessa
fase do movimento reformista, evidencia-se a necessidade de competéncias diferentes por
parte da liderancga publica.

Na fase do gerencialismo puro, a orientacdo para resultados foi a competéncia
fundamental que o dirigente publico deveria apresentar para tornar mais eficientes as politicas
publicas. A corrente da Public Service Orientation (PSO) veio com o intuito de incorporar a
discussdo do modelo gerencial temas como republicanismo, democracia, transparéncia,
accountability, participacdo politica, equidade e justica — questdes praticamente ausentes, até
entdo, do debate. A incorporacdo desses novos valores ndo pode prescindir de flexibilidade
gerencial, uma vez que prevé um deslocamento do poder gerencial para os niveis gerenciais
mais baixos. A Administracdo Deliberativa, também conhecida como Pds-Nova Gestdo Publica,
vai exigir atributos ainda mais diferenciados das liderancas publicas. Nesse contexto, destaca-se
“aquele que é capaz de escutar, de seduzir, de aproveitar o talento e o conhecimento daqueles
ao seu redor. Trata-se de uma lideranca humilde, mas poderosa, forte e intensa” (TARRAGO;
BRUGUE; CARDOSO JR., 2015). Ao mesmo tempo, esse dirigente deve ser capaz de atuar como
grande articulador e concertador de arranjos intra e inter  organizacionais, desenvolvendo
habilidades relacionais que ativem o Estado-rede (CASTELLS, 1998).

A complexidade e a multidimensionalidade dos problemas do século XXI tornaram
fundamental criar as cumplicidades necessarias, entre os atores envolvidos, para levar as
politicas publicas a cabo conjuntamente (TARRAGO; BRUGUE; CARDOSO JR., 2015), com
acentuado enfoque na inovacgdo e no didlogo como coluna vertebral de seu funcionamento. Ao
mesmo tempo em que a lideranca publica deve exercer uma funcdo fragmentadora — ao definir
as competéncias de cada um dos atores —, também deverd atuar de forma integradora, ao
estabelecer as relagGes nas organizagGes, coordenando esforcos para o alcance de um objetivo
comum. Esta lideranga relacional tem como atributos a habilidade de envolver as pessoas para
trabalharem em um projeto comum, a partir da contribuicao das partes, motivando-as pelas
incertezas e estimulando-as a lidar com os riscos.

Por outro lado, ela precisa ser potente e responsavel por gerar confianga, conduzir as
deliberacdes e garantir que estas produzam resultados (TARRAGO; BRUGUE; CARDOSO JR.,
2015).



Na mesma linha, a Organizacdo para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
recomenda que o0s paises criem no dmbito da Administragdo Publica uma cultura e uma
lideranca orientadas por valores, centrando-se na melhoria de resultados para a sociedade. O
texto intitulado “Recomendacdo do Conselho sobre Lideranca e Competéncia na Funcdo
Publica” destaca que o desenvolvimento da capacidade de lideranca na fungdo publica deve
abranger as seguintes ag¢des: a) tornar claras as expectativas em relagao aos gestores publicos,
a fim de que sejam lideres politicamente imparciais, confidveis para realizarem as prioridades
do governo e incorporarem e defenderem os mais elevados padrdes de integridade, sem receio
de represalias politicas; b) trabalhar com critérios meritocraticos e procedimentos transparentes
nos processos de nomeacdo de dirigentes publicos e responsabiliza-los pelo respectivo
desempenho; c) assegurar aos dirigentes publicos um mandato, competéncias e condi¢des
necessarias para oferecer assessoria imparcial baseada em evidéncias as autoridades politicas;
e, d) desenvolver as capacidades de lideranca dos atuais e potenciais dirigentes publicos (OCDE,
2019).

Ainda como resultado desta pesquisa, a OCDE apresentou um modelo estruturado em
4 grandes capacidades, organizadas em circulos concéntricos, quais sejam, comec¢ando pelo
nucleo: lideranca baseada em valores; abertura para a inclusdo por meio da escuta de diferentes
perspectivas e gestao da diversidade; gestao organizacional com a capacidade de mobilizagao
de diferentes competéncias, repensando toda a estrutura da organizacdo e a colaboragdo por
meio de redes (OCDE, 2019).

De acordo com Bergue (2019), a perspectiva da lideranca publica remete a intersecdo
de abordagens que alcancam a politica e a burocracia, no que se refere ao ethos de cada uma
dessas expressbes, a medida que a lideranga, enquanto gestores de equipes configuram-se
como o elo entre a alta lideranca das organizagGes, aliadas ao aspecto mais politico, e a
burocracia aliada as respectivas equipes que coordenam. Diante da necessidade de conexdo
entre politica e administracdo — elementos ndo mais entendidos como dicotémicos — a lideranca
é a figura responsavel pela convergéncia de esforcos e conexao dos atores e recursos envolvidos
nos processos de formulacdo e implementacao de politicas publicas.

Diante dos desafios contemporaneos da gestdo publica, a lideranga publica precisa fazer
uma boa leitura do contexto de atuagao, compreender a realidade institucional e conhecer a
sua equipe para identificar o equilibrio adequado entre a abordagem transacional e

transformacional. Segundo Bergue (2019, p. 26), a:

[...] lideranga transacional enfatiza a relagdo entre desempenho e
recompensas. Esta orientada, segundo uma légica de transagdo, para a



definicdo de metas e a consecugdo de resultados, seguida da correspondente
compensacgdo. Na perspectiva transformacional, por sua vez, ganha relevo
uma postura de lideranca orientada para a sensibilizacdo dos membros da
equipe sobre os objetivos a serem alcangados. Esse lider assume um papel
transformador da realidade organizacional, mobilizando os esforgos das
pessoas para conquistas guiadas por objetivos.

O conceito de lideranca transformacional propde o entendimento da lideranca
transformacional a partir das dimensGes: influéncia idealizada, motivacdo inspiradora,
estimulagdo intelectual e consideracdo individualizada. Segundo Godoy e Mendonga (2020), na
dimensdo influéncia idealizada, o lider € um modelo a ser seguido e obtém o respeito e a
confianca perante a equipe. Na motivagdo inspiradora, o lider encoraja e estimula o alcance dos
objetivos dos liderados, ao mesmo tempo em que compartilha os objetivos estratégicos da
organizacdo, utilizando-se da capacidade de comunicac¢do. Na dimensao estimulo intelectual, o
lider é capaz de estimular, de forma estratégica, o desenvolvimento intelectual e a criatividade
de sua equipe, trabalhado a inovacado e autonomia.

Para tanto, o autor salienta que a atuagdo, as atribuicdes e competéncias das liderangas
publicas perpassam por quatro eixos centrais, sendo eles: competéncia politico-gerencial;
competéncia para a inovagdo; competéncia para a comunica¢do; competéncia para a tomada
de decisdo qualificada; e competéncia de mobilizacdo de pessoas para resultados.

O aspecto politico gerencial valoriza o reconhecimento e o tratamento das questdes
relacionais que derivam da compreensao de que as organiza¢des sao arenas de disputas de
visbes de mundo e de uma multiplicidade de interesses frequentemente conflitantes. A
competéncia para a inovagdo envolve a capacidade de propor novas formas de trabalho e de
resultados, reconhecendo a capacidade das pessoas para desenvolver solugdes alternativas e a
necessidade da oportunidade de experimentacdo e estimulo a criatividade. A competéncia de
comunicagdo refere-se a capacidade da lideranca em desenvolver competéncias
comunicacionais que auxiliem a reconhecer a situa¢ao do outro a partir das distintas expressdes
de linguagem, vivenciando processos de comunicac¢ao assertiva nao violenta e escuta ativa. A
competéncia referente a tomada de decisdo qualificada contempla dois eixos, sendo: o
envolvimento das demais pessoas da equipe no processo de tomada de decisao; e o apoio em
sistemas de informagdes simples, consistentes, dinamicos e acessiveis, compreendendo a
importancia da tomada de decisdo assentada em dados e informacgbes que subsidiem a opc¢ado
pelas melhores linhas de agdo. Por fim, a competéncia de mobilizacdo e engajamento de pessoas
contempla aspectos como a capacidade de reconhecer as especificidades das pessoas que
coordena, reconhecendo o potencial transformador das praticas de valorizagdo e engajamento

das pessoas. Na competéncia de mobilizacdo de pessoas, as liderancas publicas precisam



desenvolver valores como: inclusdo e diversidade, seguranca psicoldgica, autonomia,
desenvolvimento de equipes, dentre outros elementos.

No relatdorio Competéncia essenciais de lideranca para o setor publico brasileiro,
desenvolvido pela Enap (2020), estabelecem-se as competéncias de lideranca constituidas como
um conjunto de conhecimentos, habilidades e atitudes requeridos para o exercicio de fungdes
de lideranca na administracdo publica brasileira. A proposta contempla principios e atributos de
legitimidade, confiabilidade, alto desempenho, boa governanca, agilidade, visdo de futuro,
inovagdo e transformacdo e foco no usudrio.

Foram, portanto, estabelecidas nove competéncias essenciais de lideranca, distribuidas
em trés eixos, conforme Figura 2.

Figura 2 - Competéncias essenciais de lideranca para o setor publico

Geracgdo de
valor para os
usudrios

Visao de
futuro

Inovacgdo e Gestao de
mudanca crises

Comunicagao Gestao para
estratégica resultados

Autoconhecimento Coordenagao

e desenvolvimento — - e colaboracao
pessoal em rede

Engajamento
de pessoas e
equipes

Fonte: Enap, 2020, p.1.

De acordo com as definicbes presentes no relatério da Enap (2020, p.17), tem-se a

conceituacdo das competéncias da seguinte forma:
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Quadro 1 - Competéncias essenciais de lideranga da Enap — 2020

Eixo

Competéncia

Defini¢dao

Estratégia

Visdo de futuro

Capacidade para imaginar e prospectar futuros, de tragar
diretrizes estratégicas para a organizacdo e para a sociedade,
tendo por base as caracteristicas histdricas, o contexto e as
tendéncias em ambito local, regional, nacional e internacional,

aliada a capacidade para imaginar e prospectar cenarios para
além do futuro imediato.

Inovagao e
mudanca

Capacidade de questionar abordagens convencionais na solugdo
de problemas, de adotar novos insights a sua agdo, de criar um
ambiente propicio a experimentagdo e a melhoria continua, de
suscitar e encorajar ideias de vanguarda e novas formas de se
trabalhar, adotando medidas incrementais ou disruptivas que
conduzam a organizacdo a responder de forma adequada ao
contexto e se preparar face a cenarios futuros.

Comunicagdo
estratégica

Capacidade de desenvolver conceitos e ideias com clareza, de
comunicar propdsitos, planos e estratégias e inspirar confianga,
de estabelecer uma comunicagdo empdtica, persuasiva e
influente, de construir narrativas que representem e legitimem a
atuagdo da organizagdo.

Resultado

Geragdo de valor
para o usuario

Capacidade e sensibilidade para compreender as necessidades e
expectativas dos usudrios em relagdo aos servigos do Estado, de
orientar a atividade da organizagdo para o resultado, e de buscar
o envolvimento da sociedade no processo de formulacdo e
implementagdo da politica e dos servigos publicos.

Gestdo
resultados

para

Dominio dos conhecimentos sobre gestdo, inerentes a
capacidade de tomar decisOes e gerenciar de forma competente
e estratégica os atos da organiza¢do. Capacidade de atuar com
base em desempenho, metas, resultados e impactos, construidos
de forma aderente ao contexto organizacional e social existente.

Gestdo de risco

Capacidade de antecipar, identificar e administrar a ocorréncia
de situagdes de risco, de construir solugbes criativas, estratégicas
e tempestivas adequadas ao contexto. Capacidade de agdo em
face de situagGes de imprevisibilidade e escassez, e de reagdo sob
pressao.

Pessoas

Autoconhecimento
e desenvolvimento
pessoal

Capacidade de empregar o autoconhecimento e a inteligéncia
emocional na construgdo de sua identidade de lider, de
reconhecer intimamente suas forcas e fraquezas de ordem
comportamental, de administrar suas emog¢Ges de modo a
construir uma cultura organizacional fundada em valores
humanos. Capacidade de identificar suas capacidades e
limitacdes, e de assumir o compromisso pelo proprio
desenvolvimento, mediante a adocdo de uma postura de
abertura a aprendizagem continua.

Engajamento  de
pessoas e equipes

Capacidade de conduzir as pessoas ao encontro da visdo, missao
e objetivos organizacionais, de atuar como lider agregador,
engajador, incentivador e empoderador, que construa um
ambiente inclusivo, favoravel a cooperacdo e ao trabalho em
equipe. Capacidade de promover uma lideranga que associe o




Eixo Competéncia Defini¢dao

alto desempenho da equipe ao bem-estar dos individuos em sua
rotina de trabalho. Capacidade de valorizar o capital humano da
organizagdo, propiciando a equipe oportunidades de formagao e
compartilhamento do conhecimento no espago organizacional, e
promovendo uma cultura institucional propicia a aprendizagem
continua e ao desenvolvimento de pessoas orientado para os

resultados.
Coordenagdo e | Capacidade de transitar com desenvoltura por uma linha de
colaboragdo  em | construgdo de entendimentos que vai desde a coordenagdo de
rede interesses a gestdo de conflitos, favorecendo a governabilidade

por meio da construcdo de coalizOes e consensos em torno de
agendas de interesse comum. Capacidade de construir, mobilizar
e manter redes confiaveis e abertas com stakeholders que sdo,
ou podem vir a se tornar, atores importantes para o alcance dos
objetivos estratégicos da organizacdo. Capacidade de atuar em
um ambiente de governanga em rede, construindo parcerias e
fortalecendo as relagdes institucionais.

Fonte: Dados bdsicos: Enap, 2020.
Elaboragdo propria.

Por fim, no relatério da OCDE (2022), o OECD Recommendation on Public Service
Leadership and Capability review of Brazil, sdo estabelecidas algumas iniciativas e objetivos para
a modernizacdo e o desenvolvimento do servico publico civil brasileiro, sendo uma das areas
prioritarias a promog¢do de uma cultura baseada em valores e lideranga. Essa area contempla
quatro eixos: definicdo de valores, desenvolvimento de liderancas capazes, inclusdo e
proatividade e inovacao.

Um dos elementos trazidos para o alcance de uma administracdo publica mais eficiente
envolve a necessidade de reforcar as capacidades das liderancas, por meio de orientacdo e
treinamento para que estejam mais aptos a coordenarem e apoiarem o desempenho e o
desenvolvimento das respectivas equipes. Sendo assim, é possivel observar que um gestor
capaz e que possui competéncias gerenciais e de lideranca desenvolvidas consegue impactar
ndo apenas o seu proprio desempenho, mas também o desempenho de sua equipe,
potencializando a multiplicacdo dos esforcos de modernizacdo da gestdo publica e da melhoria
das capacidades estatais.

O relatdrio defende a necessidade de pensar o desempenho das politicas em nivel
organizacional, por meio de uma estruturacdo de avaliacdo e monitoramento de politicas
publicas e de gestdo e de mensuracdo de metas e desempenho. Nesse processo, é necessario
desdobrar os objetivos das politicas publicas em diferentes niveis de atuacdo, considerando as
diferentes unidades e departamentos especificos, criando um efeito em cascata de melhor

desempenho, eficiéncia, eficacia e efetividade. Em relacdo a esse aspecto, tem-se, mais uma



vez, a importancia da lideranga como responsavel por traduzir os objetivos organizacionais em
objetivos individuais, permitindo que essa estrutura faca sentido aos envolvidos, gerando maior
engajamento e melhores resultados governamentais (OCDE, 2022).

Tem-se, portanto, que: “Capable leadership is required if public administrations are to

keep pace with an increasingly complex, volatile, and uncertain world. It is senior level public
servants who are responsible for transforming policies into action.” (OCDE, 2022, p. 16).
As liderancas sdo ainda responsaveis pela disseminag¢do de uma cultura de aprendizagem,
exercendo um papel de estabelecimento e estimulo a um processo de desenvolvimento e
aprimoramento continuo dos servidores publicos (OCDE, 2022). O processo continuo de
desenvolvimento impacta positivamente na qualidade das agdes governamentais, ampliando a
possibilidade de inovacao e de construcgdo coletiva de respostas mais robustas aos problemas
complexos contemporaneos, ampliando a capacidade estatal.

Percebe-se, portanto, que as liderangas publicas cabe um papel central na formulacdo e
implementacdo de politicas publicas, sendo que o desenvolvimento das competéncias e a
atuacdo eficaz desses atores contribui para a maior eficiéncia e eficacia das acoes

governamentais.

A IMPORTANCIA DA LIDERANCA PARA A CAPACIDADE ESTATAL

A vista do papel central do quadro institucional referente as capacidades estatais e diante da
anadlise referente a atuacdo e competéncias das liderangas publicas, observa-se a relevancia que
as liderancas, compreendidas como todos os profissionais que ocupam posi¢Ges gerenciais no
aparato governamental, exercem para aumentar a capacidade estatal.

As liderancgas sdo os atores responsaveis por lidar com trés principais desafios elencados
por March e Olsen (1984) e Simon (apud FILGUEIRAS et al., 2020) nos estudos das capacidades.
Em primeiro lugar, os lideres sdo responsaveis por lidar com o problema da informacgdo e dos
incentivos para que os individuos colaborem com as organiza¢des de que fazem parte. Um
segundo desafio refere-se a como melhor alocar os individuos de acordo com suas competéncias
dentro da organizacdo, atribuicdo que cabe a lideranca. Em terceiro, as organizacdes sdo feitas
de multiplos individuos e mecanismos de gestdo, de acordo com os termos do contrato e a
cultura organizacional que afetam o desempenho (FILGUEIRAS et al., 2020).

Essas funcbes estdo intimamente relacionadas com as competéncias elencadas por
Bergue (2019), Godoy e Mendonca (2020) e Enap (2020) quando se referem as competéncias de
comunicacdo e engajamento de pessoas e ao eixo estratégico e de pessoas, respectivamente.

A lideranca eficaz é essencial para construir e manter a capacidade estatal, uma vez que

possibilita definir o tom e a direcdo das operacdes do governo. Ha varias maneiras pelas quais o



desenvolvimento de habilidades de lideranca pode contribuir para a capacidade do Estado. Uma
delas sustenta que lideres eficazes podem inspirar e motivar suas equipes, criando um senso de
propdsito e diregdo. Lideres eficazes podem impulsionar a eficiéncia e a produtividade, criando
as condicBes certas para o envolvimento dos servidores (OECD, 2019). Isso pode levar ao
aumento da produtividade, criatividade e inovagcdo, o que, por sua vez, pode melhorar a
eficiéncia e a eficacia das operac6es do governo. Godoy e Mendonca (2020, p. 746) afirmam que
a lideranca transformacional gera maior confianca do colaborador na organizacao, aumentando
a identificacdo do profissional com o trabalho. As autoras reforcam que “pessoas satisfeitas
guanto a necessidade de realizagdo estdo ativamente a procura de desafios, de modo que
utilizam plenamente suas capacidades e habilidades centradas no sucesso”.

Assis (2019) sugere que os lideres sdo capazes de transformar as normas e valores de
seus colaboradores, inspirando e direcionando o esforco de cada um deles, a medida que
ampliam a percepg¢do sobre a importancia dos resultados da organizagdo, transcendendo o
autointeresse em prol da organizacao.

Bergue (2019) afirma que as liderancas publicas possuem protagonismo na capacidade
de estabelecerem lacos de confianca e cooperacao entre as pessoas, gerando sinergia e trabalho
em equipe que podem significar maiores e melhores resultados e entregas publicas.

Em termos de capacidades estatais isso evidéncia o potencial de multiplicacdo de uma
cultura de resultados, eficiéncia, eficacia e efetividade de uma lideranga publica competente,
contribuindo para o aprimoramento das politicas publicas e, consequentemente, para a
ampliacdo das capacidades estatais.

De outra forma, uma lideranca forte pode promover a responsabilidade e a
transparéncia, que sdo essenciais para construir a confianca da sociedade nas instituicGes
governamentais. Lideres que possuem e disseminam um comportamento ético e
responsabilizam a si mesmos e as suas equipes podem ajudar a criar uma cultura de integridade
e profissionalismo que pode aumentar a legitimidade do estado.

Outra perspectiva enfatiza o potencial que uma lideranca eficaz possui para promover a
colaboracdo e a coordenacdo entre diferentes agéncias governamentais e partes interessadas.
Os lideres influenciam a estratégia, a estrutura e o funcionamento de suas organiza¢des, bem
como as interagdes com outras instituicdes publicas e privadas (OECD, 2019).

Bergue (2019, p.71) ressalta que, diante da competéncia politico-relacional das
liderancas publicas, elas se tornam protagonistas também no estabelecimento de “interagdes
significativas e virtuosas, e mediacGes éticas orientadas para o interesse publico. Esta
competéncia reconhece, portanto, a dimensdo politica dos arranjos institucionais. Trata-se de

pensar um gestor que além do dominio da sua area de influéncia formal direta é capaz de



compreender e interagir em uma esfera mais ampla. Isso, em cada nivel e drea, em cada politica,
programa e processo da organizag¢ao”.

Essa competéncia politica das liderangas publicas vai ao encontro do componente
politica relacional das capacidades estatais, conforme propGe Pires e Gomide (2016).

Ao incentivar a comunicagdo e a cooperacao, os lideres podem ajudar a quebrar os silos
e melhorar o fluxo de informacdes e recursos, o que pode levar a uma formulagdo de politicas e
a prestacao de servicos mais eficazes. Tal competéncia também é reforcada por Bergue (2019)
e Enap (2020). Considerando a necessidade de desenvolver e aplicar a competéncia de
comunicacdo, as liderancas publicas tornam-se capazes de desenvolver conceitos e ideias com
clareza, de comunicar propdsitos, planos e estratégias de construir narrativas que representem
e legitimem a atuacdo da organizacdo e, principalmente, de conectar os multiplos atores
envolvidos no processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas. A comunicacao
possibilita a implementacdo intersetorial das politicas publicas, articulando diferentes areas,
niveis, organizagOes e projetos publicos, ampliando também a capacidade estatal em responder
aos problemas publicos complexos com solugGes robustas e transversais.

De forma geral, o desenvolvimento de habilidades de lideranca pode desempenhar um
papel crucial na construcdo e manutenc¢do da capacidade do estado. Ao desenvolver lideres
eficazes capazes de inspirar, motivar e coordenar suas equipes, os governos podem aprimorar
sua capacidade de fornecer bens e servigos publicos, manter a estabilidade e responder as
necessidades e prioridades da sociedade. Servidores engajados tém melhor desempenho, sdo
mais produtivos e inovadores. Eles se comprometem com a missdao organizacional e se dispdem
a ir além de seus requisitos minimos de trabalho para contribuir para o sucesso de sua missao
(OECD, 2019).

Assis (2019, p. 40) reforca que estudos vem evidenciando a importancia da lideranga
como um dos fatores que determinam os niveis de engajamento. “A boa relacdo do profissional
com a sua lideranca é condi¢do importante para que o engajamento se transforme em
comportamentos positivos concretos no cotidiano organizacional”.

O autor ainda afirma que:

[...] os estudos mostram que praticas de lideranga organizacional — ao
articular uma visdo clara e inspiradora, se mostrar como um exemplo e
estimular subordinados a questionar a forma como as coisas sdo feitas —
promovem efeitos positivos em organizacdes publicas. Estes efeitos sdo o
aumento da PSM (Public Service Motivation), o fortalecimento de uma cultura
de aprendizado, maior clareza sobre as metas, melhoria da comunicacdo
interna e maior percepcdo de suporte politico. Estes efeitos, por sua vez,
levam a consequéncias: o aumento da importancia percebida da missao, o
maior uso cotidiano de informag¢des sobre o desempenho e reducdo da



percepcdo de que a organizagdo tem entraves burocraticos. (ASSIS, 2019, p.
47).

A Figura 3 busca sintetizar as relagdes estabelecidas entre os componentes das

capacidades estatais e as competéncias das liderancas publicas.

Figura 3 - Componentes da capacidade estatal e competéncias das liderangas
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Fonte: Elaboragdo propria.

Os cidadaos brasileiros e a sociedade civil estdo exigindo uma melhor lideran¢a do alto
escaldo do servico publico. Organizagdes que costumam defender melhores servigcos as
comunidades — como educacdo, saude e segurancga publica — estdo cada vez mais preocupadas
com a qualidade da lideranga nas administragGes publicas, que consideram fundamental para
melhorar a qualidade dos servigos essenciais prestados pelo setor publico (OECD, 2019).

As funcbes que sdo desempenhadas pelas liderancas e pelos gestores publicos
compdem um quadro complexo que pode explicar o desempenho das politicas. Compreender o
gue fazem os gestores publicos e quais sdo as lacunas relacionadas as capacidades relacionais,
analiticas e gerenciais que podem servir para delinear uma perspectiva de politica publica mais
efetiva (FILGUEIRAS et al., 2020), bem como podem servir de insumo para promover o

desenvolvimento dessas competéncias e capacidades.



A importancia da lideranca na qualidade das politicas publicas e na capacidade estatal é
ainda respaldada pelo consenso geral entre a comunidade de pesquisa académica que afirma
gue uma boa lideranca no setor publico resulta em melhor desempenho organizacional,
eficiéncia e produtividade (ORAZI; TURRINI; VALOTTI, 2013; VAN WART, 2013; FERNANDEZ;
YOON; PERRY, 2010; PARK; RAINEY, 2008).

Por isso, a profissionalizacdo de dirigentes tornou-se uma prioridade para os
movimentos que buscam reformas e modernizagdo do setor publico, reforcando a necessidade
de investimento na formacdo de gestores publicos. A profissionalizacdo da gestdo publica é em
si um componente importante da capacidade estatal e, no que se refere as liderancgas publicas,
o potencial de transformacdo se multiplica, pois, por exercer uma posicdo de lideranca e
coordenacdo perante inUmeros outros profissionais, o seu desenvolvimento se reverbera no

restante da organizacdo e para além dela.

CONCLUSOES

A abordagem de capacidades estatais tem sido bastante utilizada em variadas pesquisas que
analisam como os governos mobilizam e combinam seus recursos — humanos, financeiros e
informacionais no intuito de entregar servicos de qualidade a sociedade (PEREIRA et al., 2019).

A perspectiva das capacidades estatais relaciona-se com o conceito de efetividade,
representando as habilidades dos governos de mobilizarem multiplos recursos para alcancar as
metas organizacionais e a qualidade das politicas publicas, tendo como propdsito central a
melhoria do desempenho das a¢des governamentais.

A natureza complexa e interconectada dos desafios enfrentados pelos governos
contemporaneos demanda a capacidade de atrair, recrutar e desenvolver muitos tipos de
habilidades e competéncias, sobretudo, relacionadas as liderangas publicas. As pesquisas
recentes que propdem a operacionalizacdo do conceito de capacidades estatais destacam
fatores relacionados as habilidades, aos recursos e ao ambiente externo e consideram dois
principais componentes: a dimensdo técnico-administrativa e a politico-relacional.

Este artigo buscou refletir acerca da importancia da atuacdo e das competéncias das
liderancas publicas para o aprimoramento das capacidades estatais. Tal observacdo deriva da
percepcdo de que as competéncias esperadas das liderancas publicas (ASSIS, 2019; BERGUE,
2019; ENAP, 2020; OCDE, 2022) vao ao encontro das competéncias definidas para o alcance das
capacidades estatais — analiticas, operacionais e politicas (GRINDLE, 1996; WU; RAMESH;
HOWLETT, 2015; PIRES; GOMIDE, 2016). A atuacdo e as atribuicbes, bem como os
conhecimentos, as habilidades, os comportamentos e os valores esperados desses gestores

contribuem para o alcance de capacidade estatal, ao estarem intimamente relacionados as



competéncias analiticas, operacionais e politicas necessarias para a maior efetividade da
atuacdo estatal.

Do ponto de vista analitico, ha estreita relacdo com as competéncias de lideranca
relacionadas a visdo sistémica, tomada de decisdo, inovagdo e mudanca, que permitem produzir
politicas publicas mais robustas; as operacionais estdo relacionadas as competéncias de
lideranca voltadas a gestdo para resultados, gestdo de riscos, geracdo de valor publico,
engajamento de pessoas e equipes e comunicac¢do, que irdo garantir a coeréncia entre recursos
disponiveis e acGes; e as capacidades estatais politicas relacionam-se com as competéncias das
liderancas de coordenacdo, colaboracdo em rede, articulacdo e politico-relacionais, garantindo
maior apoio e sustentabilidade politica as acdes governamentais em seus diferentes niveis.

No que se refere aos recursos necessarios para a efetividade da atuacdo estatal, Wu,
Ramesh e Howlett (2015) estabelecem a importancia dos recursos individuais, que dizem
respeito a disponibilidade de uma estrutura de conhecimento técnico, e 0s recursos
organizacionais, que englobam a gestdo de recursos humanos, informacionais e financeiros. Sob
esse aspecto é possivel também perceber estreita correlagdo com as atribuicGes e competéncias
das liderangas publicas, a medida que, do ponto de vista individual, o conhecimento e as
habilidades adquiridas pelos gestores publicos sdo fundamentais para a formulacdo e a
implementacdo de politicas publicas, pois esses profissionais coordenam equipes e, portanto,
sdo os responsaveis por dar as orientac¢0es, traduzir a estratégia, definir recursos, processos e
as agendas que devem ser priorizadas por sua equipe. Sendo assim, as competéncias das
liderangas acabam por reverberar no restante da organizagao, impactando o modo de atuacgao
dos demais servidores. As liderangas, também como responsaveis formais das diferentes areas
e unidades organizacionais, sdo também os responsdveis pelos fluxos informacionais e pela
gestdo financeira e orcamentaria dos recursos alocados nos diferentes projetos e politicas
publicas. Estas acBes apoiam o alcance de maior efetividade no que se refere aos recursos
organizacionais das capacidades estatais.

Por fim, no que se refere ao ambiente externo, que compreende a confianga da
sociedade e da esfera politica em relagdo a organizacao, as liderangas publicas também atuam
por meio de seu papel de articulacio com diferentes atores intra e interorganizacional.
Considerando que as liderangas publicas possuem um locus intermedidrio de atuacdo — nem
politico, nem burocrata (DE BONIS; PACHECO, 2010) — sendo, por sua vez, a ligacdo da classe
politica com a burocracia, tal papel é definidor na relacdo estabelecida entre a administragdo
publica, os servidores, as liderancas politicas e a sociedade. Dessa forma, contribui para a analise
e a leitura do ambiente externo componente necessario para o aprimoramento das capacidades

estatais.



Diante da importancia das liderangas publicas para o desenvolvimento das capacidades
estatais, tem-se a importancia de a¢les que promovam o desenvolvimento de liderancgas
publicas, cujo impacto possivelmente contribuird com a melhoria das capacidades estatais. Esses
programas devem ir ao encontro da inclinacdo légica de criar um espaco proprio para os
gestores e liderangas publicas para incorporar valores e modelos intelectuais diferentes da
tradicdo burocratica e operacional, ao trazer recursos e metodologias diferenciados e acdes que
reconhe¢cam a identidade coletiva dessas liderancas.

O desenvolvimento das capacidades que tém sido requeridas para os dirigentes publicos
demanda programas de desenvolvimento de liderangas mais sofisticados, que acionem 3
dimensdes diferentes: a) conhecimentos e habilidades; b) modificacdo de atitudes e valores
(LONGO, 2003); €, c) construcao e fortalecimento de redes de colaboracao.

A mobilizacdo dessas dimensdes possibilita incrementar as competéncias de direcdo disponiveis
e, ao mesmo tempo, contribuir de maneira decisiva para o aprimoramento das capacidades
estatais.

Por fim, sugerem-se estudos futuros empiricos que analisem com profundidade e
identifiguem possiveis indicadores que consigam mensurar a contribuicdo efetiva da lideranca

na ampliacdo das capacidades estatais, consolidando evidéncias dessa relacdo.
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LF: Gabriela, vocé se destaca na Ciéncia Politica
e no Campo de Publicas com diversos estudos,
sobretudo nos temas da burocracia, politicas
publicas e implementag¢do. Na sua visdo, como
vocé definiria o Estado brasileiro hoje, em
relacdo a sua estrutura? Qual a importancia
desse Estado para entrega de servico a

populacdo e para o combate as desigualdades?

GL: Em principio, acredito que ha uma diferenca
importante entre o Estado e a administracao
publica. Vou focar minha resposta mais na
segunda. O Estado brasileiro cresceu muito nas
Ultimas décadas, apds a Constituicdo Federal
de 1988. Institucionalmente, foram construidos
poderes bastante robustos, tanto que tém sido
colocados em xeque ha quatro anos e resistido.

J4 a administracdo publica brasileira, brago

operacional do Estado que vai dar conta daquilo
gue a nossa Constituicdo se propos, meu

diagndstico é que é muito heterogénea.

A gente tem administragoes piiblicas brasileiras. Essa
heterogeneidade nao ¢ recente, ela vem desde guando
comecanios a construir de maneira mais profissional a

administragio piiblica no Governo 1 argas

e que se materializa em algumas 4areas
extremamente avancadas, algumas ilhas de
excelénciaqueconseguementregarservigoscom
eficiéncia, com uso aprofundado da tecnologia,
com uma gestao orientada por resultados, com
servidores muito comprometidos, muito bem
qualificados. Ao mesmo tempo, em outras
areas da administragdo publica, como um
entrevistado meu recentemente disse, parece
gue a Republica nem chegou. S3do areas cujo
modus operandi remonta a tracos anteriores a
propria Republica. Esta heterogeneidade tem
um componente que é federativo. No Governo
Federal é possivel encontrar mais essas ilhas
de exceléncia do que os municipios. Mas é
também uma heterogeneidade que reproduz
certas desigualdades sociais. Mesmo quando
se compara entre municipios e estados, alguns
municipios que tem um PIB maior, que estao
em centros, que conseguem atrair mao de
obra qualificada, se desenvolvem mais e estdo
mais préximos de uma administracdo publica
profissionalizada do que outros municipios
mais distantes, que ja acumulam uma série de
desigualdades. E muito dificil dar um retrato
do que é a administracdo publica brasileira
de maneira Unica. Diante disso, argumento
gue a nossa administracdo publica carrega
tracos histéricos ndo resolvidos e que mesmo
p6s Constituicdo continuam presentes e se
complexificando. Esse é o diagndstico que o

Edson Nunes fez em seu livro maravilhoso
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A Gramdtica Politica no Brasil: Clientelismo e
Insulamento Burocrdtico e que, em conjunto
com Pedro Abramovay, buscamos contextualizar
ou renovar no periodo pds Constituicdo. Nossa
ideia € mais ou menos essa: se a gente pensa
gue o Estado e a administracdo publica sdo
Iocus do encontro com a sociedade, esse
encontro é marcado por diferentes tipos de
relagdo que vao se alterando ao longo do tempo
(clientelismo, corporativismo etc.). A nossa
Constituicdo de alguma forma tentou organizar
isso para criar uma administracdo publica
mais profissionalizada, mais republicana, mais
participativa, mais inclusiva. Mas nao acho que
nem a Constituicdo nemasreformas que tivemos
até entdo conseguiram acabar com esses tragos
histéricos da administracdao publica brasileira.
Dito isso, e conectando com a segunda parte
da pergunta, o Estado brasileiro, em termos
institucionais, é muito robusto. Se a gente olha
para a nossa Constituicao, vemos um conjunto
de direitos sociais garantidos que deveriam ser
providos pelo Estado numa tonica de servicos
publicos universais, que trazem inclusive um
componente de combate as desigualdades e de
promogado de inclusdo, como a Lara tratou em
sua tese. Agora, para que nossa Constituicdao
se materialize, é necessaria uma administragao
publica capaz de oferecer esses servicos. E essa
administracdo publica é muito heterogénea.
Entdo a gente vai ter servicos de exceléncia,
que garantem uma inclusdao universal e, ao
mesmo tempo, servigos que ndao conseguem
chegar nas pessoas mais necessitadas, que
excluem determinados grupos populacionais,
em ciclos de vulnerabilidade, com dificuldade
de acesso ao Estado. Esses tracos acabam
comprometendo a capacidade do Estado
brasileiro de garantir o que a Constitui¢ao

propds, que é o fornecimento universal de

servicos publicos numa ténica de direitos. E é por
isso que a gente acaba patinando em algumas
areas. A atencdo primaria a saude e educagao
basica, por exemplo, sdo duas dreas em que
conseguimos universalizar os servigos. Mas
a gente ndo conseguiu promover um salto de
qualidade a ponto de o Brasil mudar de patamar
nos rankings internacionais de educagao como
o Pisa [Programa Internacional de Avaliacao
de Estudantes]. E mesmo olhando para outros
servicos da educacdo e saude, como 0s servicos
hospitalares e o ensino médio ou universitario,
nem mesmo a universalizacdo foi realizada. Este
é o reflexo dessas desigualdades de que estou
falando, dessas heterogeneidades que marcam

o que é a administracdo publica brasileira.

BM: Quem sdo as servidoras e os servidores
publicos que implementam as politicas publicas
no Brasil? Como esses profissionais interferem
na provisdo de servicos, nos resultados
finais da acdo do Estado de maneira geral? E
como que essa administracdo publica pode
garantir condigdes na ponta para uma melhor

implementacdo dos servigos?

GL:
A materializacao de direitos se dd a partir da

realizagdo concreta de servigos prblicos. Por isso

a administragdo priblica se organiza para ofertar
servios. EE nesse sentido a burocracia pitblica, que ¢
composta pelas pessoas que ddo vida ao Estado, tem

vdrios niveis diferentes de grupos populacionars.

Assim, temos a burocracia de alto escaldo,
gue sdo as pessoas mais ligadas a vida politica,
secretarios, ministros, pessoas que estdo nos
niveis superiores na hierarquia organizacional.
Temos os burocratas de médio escaldo, que
sdo os gerentes dos servicos, pessoas que
coordenam dreas. E na base da piramide, temos

as pessoas que estdo na linha de frente, que
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fazem atendimento, a quem vamos chamar
na literatura de burocratas de nivel de rua.
Os burocratas de nivel de rua correspondem
aproximadamente a mais de 70% dos servidores
publicos. Sdo, portanto, os profissionais que
estdo na linha de frente de um servigo, fazendo
atendimento ao publico para materializar
um servico que faz parte de um direito. E
uma categoria muito grande que contempla
desde

policiais, profissionais da assisténcia social até

professores, médicos, enfermeiros,

o atendente do Detran, o motorista de onibus.

Essas pessoas sao fundamentais por vdrios motivos,
mas se pensamos na tonica do cidaddo, a questao
Sfundamental ¢ gue nao existe um servigo priblico se
ndo existirem pessoas transformando o que estd na

regra, lei on no programa, em um servico prestado.

Entdo, ndo existe direito a educacdo se ndo tiver
um professor em sala de aula dando aula. Ndo
existe direito a saude se ndo tiver um médico
realizando consulta numa unidade basica
ou num hospital. Por isso, ao mesmo tempo
gue os burocratas de nivel de rua sdo muito
importantes para o alcance das metas das
politicas, eles também sdo muito importantes
para os cidadaos, porque dependemos dessas
pessoas para acessar 0s nossos direitos. E claro
gue, dependendo do grau de vulnerabilidade,
a necessidade dessas pessoas é ainda maior,
dadas as restricOes e limitacOes para acessar
os direitos. Setenta por cento da populacao
brasileira ndo tem plano de saude, por exemplo,
oquesignificaque elesdependem de burocratas
de nivel de rua, médicos, enfermeiros, agentes
comunitarios de satde do SUS [Sistema Unico
de Saude], para conseguir acessar o direito
a saude. Agora, o que a gente vai aprender
nos estudos é que a importancia conceitual
materializa

desses profissionais ndo se

numa priorizacdo deles dentro das decisdes
organizacionais ou mesmo no desenho de
politicas publicas. Na verdade, eles sdo muitas
vezes relegados. Muitas vezes o profissional
da linha de frente é responsabilizado sem que
Ihe seja dada a relevancia e importancia que
ele tem. E preciso também lembrar que muitas
vezes ele trabalha sob condi¢des dificeis. O
burocrata de nivel de rua convive com estresse
permanentemente. Por qué? Porque o trabalho
de encontro com o cidaddao é um trabalho
totalmente imprevisivel. Um professor nunca
sabe como é que a sala vai se comportar. Um
policial nunca sabe o que vai acontecer na rua
em que ele estd fazendo policiamento. Um
médico nunca sabe qual é o préximo caso que
ele vai atender. Essa imprevisibilidade, essa
dificuldade de se construir acdes rotineiras,
previsiveis, fazem com que o estresse seja a
condicdo de trabalho de quem estd na linha de
frente. E esse estresse tem que ser manejado.
Manejar significa que os profissionais precisam
conseguir sobreviver, as vezes até literalmente.
Ele vai desenvolver formas para lidar com isso
de uma maneira mais confortavel psicoldgica
e emocionalmente. E, muitas vezes, para isso,
ele acaba criando subterfigios que geram
exclusdo, subterflugios que jogam a culpa no
usudrio. O que a gente vai discutir é que esses
comportamentos sdo quase da natureza do
trabalho do nivel de rua — ndo é culpa daquele
professor, daquele policial — e, portanto, precisa
ser administrado. Se ndo for administrado,
e geralmente ndo é, gera consequéncias de
assédio. Para mostrar como é sistémico, pensem
que todo dia vocé vai trabalhar numa sala de
aula. Vocé sabe que os seus alunos vivem numa
situacdo familiar complicada. Vocé trabalha
num lugar de violéncia e que frequentemente

tem tiroteio no meio da rua.
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N3do tem agua no bebedouro, o banheiro nao
estd funcionando, o material didatico nao
chegou, as criangas estdo com fome. Vocé
precisa lidar com tudo aquilo e tomar decisdes
e ainda tem um governo te cobrando pelas
metas do Ideb [indice de Desenvolvimento da
Educacdo Basica] porque, caso contrario, sua
escola nao recebe recurso. Esse é o contexto
de 90% de professores da escola publica. Como
é que vocé faz para sobreviver num ambiente
desses? Muitas vezes, o que os professores
fazem para ndo gerar frustracdo é abandono
do trabalho. Eles escolhem algumas poucas
criancas na sala de aula para quem eles vao
dedicar muita atencdo. Entendam com muitas
aspas o que eu vou falar aqui. [O professor
pensa] “eu vou pelo menos salvar essas cinco
criangas, porque eu ndo consigo salvar 50. Mas
se essas cinco eu conseguir salvar, eu ja estou
feliz”. Esse processo é um processo muito
comum no trabalho de nivel de rua. S6 que a
consequéncia é que a gente acaba excluindo
45 criangas. A gente exclui 90% do usudrio de
um servico mais cuidadoso. Volto, isso é culpa
desse professor, desse burocrata de nivel de
rua? Nao! Isso é culpa desse ambiente muito
dificil em que ele trabalha e que ninguém coloca
ele na centralidade da melhoria deste processo.
Estudos mais recentes estdo comecando a
olhar para os efeitos disso em termos de
desigualdades e estdo mostrando como essa
l6gica de responder a um ambiente de estresse,
sem ajuda, sem apoio e sem gestdo, aumenta
a exclusdo de grupos ja vulnerabilizados. Vai
se criando um ciclo vicioso da vulnerabilidade.
Entdo, os burocratas de nivel de rua sdo
absolutamente fundamentais para garantia
de servicos publicos. Eles, em geral, ndo sdo
priorizados na gestdo, pelo contrario, muitas
trabalham

vezes sao culpabilizados. Eles

em uma condicdo extremamente dificil e
estressante. E a consequéncia disso tudo é
gue seu trabalho pode muitas vezes engendrar
processos de mais vulnerabilizagao, reprodugao
de desigualdades e exclusdo na ponta.

LF: Diante desse contexto, o que pode ser feito

pelo Estado e pela burocracia?

GL:Ja setem hd umas 3 décadas o entendimento
que os burocratas sdo pessoas que tém valores,
sdo influenciados pelos seus valores pessoais e
da sua trajetdria, pelos valores da organizacao
onde elestrabalham, pelos valores da sociedade

onde eles estao inseridos.

Quer dizer, burocratas nao sao nma peca de uma
mdquina que estao apenas exectitando unm comando.
Eles vao aportar seus valores para dentro dos servigos

priblicos, quer a gente goste, quer a gente ndo goste.

Como ¢é possivel diagnosticar quais sdo os
valores que estdo colocados em jogo? Como
é que a gente analisa, entende, compreende?
E, em segundo lugar, como lidar com esses
valores? Lidar quer dizer, coibir e punir alguns
e potencializar outros valores que podem
fazer bem para o servico publico. E o que
chamamos de exercicio da discricionariedade.
O que estudos mostram é que existem trés
camadas de valores. A primeira é a camada
social, de natureza sistémica. Por exemplo, por
vivermos numa sociedade racista e machista,
provavelmente nds carregamos alguns tracos
na nossa vida cotidiana e no nosso trabalho.
Uma segunda camada de valores é a camada
organizacional. Por exemplo, as organizacdes
militares, como as policias militares, carregam
valores de uso de violéncia. O fato de um
policial entrar na corporagao faz com que ele
va, de alguma forma, sendo socializado com

esses tracos de violéncia, como mostram as
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pesquisas da Leticia Godinho e da Melina
Risso. Por fim, a terceira camada de valores
é a camada individual, que tem a ver com a
trajetérias e dimensdes particulares de cada
um. Claro que ela é também social, mas, por
exemplo, eu tenho uma religido, uma familia,
uma escola, uma cultura, minha raga, meu
género e assim por diante. Tudo isso faz com
que eu tenha determinados valores que
podem ser mais proximos a média social, mas
também podem ser mais diferentes. O mais
dificil é conseguirmos reverter o que sdo os
valores sociais. Por que os valores sociais ndo
s6 aparecem no trabalho da burocracia de nivel
de rua, mas, acima de tudo, eles aparecem no

encontro com o cidad3o.

Entao, por exenplo, machismo e racismo, gue sao
questdes estruturais no Brasil. Pode ser que o burocrata
de nivel de rua nao seja machista nem racista, mas ele
vai encontrar um nonte de familias, usudrios, pacientes,
alunos que sao. I isso aparece o tempo inteiro. Essas
questoes pressupden: politicas priblicas de sensibilizagao

¢ conscientizagdo da sociedad.

Em meu trabalho com os agentes comunitarios,
por varias vezes, elas e eles diziam: “a gente
quer trabalhar o tema de planejamento familiar
com as familias, mas as familias ndo aceitam. As
familias ndo aceitam a gente discutir questdes,
por exemplo, de homossexualidade”. Essas
guestdes de valores sociais sdo as mais dificeis
de serem tratadas. Elas sdo de longo prazo. Elas
pressupdem politicaspublicasdesensibilizacdoe
conscientizacdo da sociedade. O enfrentamento
aos estigmas relacionados a HIV/AIDS desde
os anos 90, foi um caso parcialmente exitoso
qgue tivemos no Brasil de enfrentamento do
preconceito contra a homossexualidade. Com o
Estadoindo naimprensa e tudo mais. Essa ndo é

uma briga simples. E muito dificil um burocrata

de nivel de rua ali sozinho, reverter a cabeca
das pessoas em relagdo a valores sociais. Ja
os valores organizacionais sdo um pouco mais
faceis de serem mudados, comparativamente.
Pois se ha uma decisdo politica de combater
valores organizacionais, ela tera efeito, ainda
que a médio prazo, com muita acdao. No caso
brasileiro, a disputa para mudanca da ideia
de salide mental é um exemplo de mudanca
de valores feita em organiza¢des, a partir da
conscientizacdo de médicos e enfermeiros
contra um estigma organizacional relacionado
a tematica. Quanto aos valores dos individuos,
os estudos mostram que existem dois tipos de
esteredtipo. O esteredtipo passivo é aquele que
estd no nosso inconsciente, que foi formado na
nossa socializagcao, na sociedade, na familia.
E o machismo e o racismo estrutural, por
exemplo. O esteredtipo ativo é aquele que
eu ativo na minha relacdo com o outro. E a
professora em sala de aula sendo racista, por
exemplo. E o esteredtipo ativo que gera a
exclusdo imediata e que precisa, acima de tudo,
de politicas de intervencdo. Porque é muito
dificil vocé mudar socialmente, fazer as pessoas
ndao serem machistas estruturalmente, o que
demanda uma mudanga de longuissimo prazo
da sociedade. Pensando em politica publica, a
primeira coisa a ser feita é a conscientiza¢do. O

gue eu quero dizer com isso?

As pessoas ativam esteredtipos passivos sem perceber.
E guando vocé submete o individuo a um processo
de autorreflexao, vocé faz as pessoas comecaram a ter
consciéncia daquilo que elas fazem inconscientemente.
I esse € 0 primeiro passo para combatermos o uso de
valores problematicos na implementagao, por meio da

produgio de processos de reflexao.

Isso pode acontecer, por exemplo, a partir de

atividades de discussao de casos em grupo com
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as equipes, fazendo as pessoas refletirem sobre
sua pratica cotidiana. O segundo passo depois da
reflexao é ensinar as pessoas como ser diferente.
Dar ferramentas para serem diferentes. Como
lidar com seus proéprios valores? Como inibir
seus proprios preconceitos? E o terceiro passo
é vocé criar politicas de incentivo e punicao.
Entdo, falamos em um conjunto de instrumentos
gue incentivam praticas benéficas e punem
praticas que sdo problematicas para evitar que

isso aconteca ao longo do tempo.

BM: Como vocé vé a relagdo entre politica
e burocracia? E como essa burocracia pode
contribuir novamente com o atual momento,
que parece ser de fortalecimento democratico

e institucional?

GL: O conflito entre burocratas e politicos é uma
coisa que tem sido apontada pela literatura
desde o trabalho do Max Weber, hd mais de
100 anos atrads. Quer dizer, embora a gente
espere que os burocratas sejam pegas de uma
maquina, de uma engrenagem, sdo pessoas que
carregam valores, vontades, posi¢des politicas
e trazem tudo isso para as decisGes que eles
tomam dentro do Estado. Por que esse conflito
estd sempre colocado? O préprio Weber
responde, porque nds temos pessoas dentro
do Estado que foram eleitas para representar o
povo. S3o os politicos, cujas decisdes, legitimas
numa democracia, estao sujeitas a sistemas de
controle e responsabilizagdo e accountability.
Por outro lado, também faz parte do Estado o
corpode burocratas, seja no alto, médio escaldo,
no nivel de rua ou no back office. Essas pessoas
também tém seus valores e isso pode acabar
gerando conflitos. Para ilustrar de maneira mais
concreta, o presidente manda fazer uma coisa
e os burocratas cruzam os bracos e dizem “nao

fazemos”. Esses conflitos acabam tendo uma

consequéncia gerencial, no ambito da entrega
de resultados. Mas, para além da consequéncia
gerencial, hd uma consequéncia muito mais
perigosa para a democracia. Por qué? Porque
a sociedade n3ao tem os mesmos canais de
controle da burocracia do que tem de um
governante. Eu ndo gostei do que o politico fez,
eu ndo voto mais nele. A gente ndo pode fazer
isso com o burocrata. Eu ndo gostei do que o
professor fez, o que que eu faco? Ele ndo é
eleito, eu ndo tenho como votar ou nao votar
nele. Entdo, a questdo é que, na medida em que
se tem burocratas tomando decisdes baseadas
em valores pessoais que sejam decisoes
contrdrias as decisdes dos politicos, isso pode
acabar corrompendo o funcionamento da
democracia. Porque vocé tem pessoas que nao
foram eleitas tomando decisdes que interferem
nas decisOes tomadas pelas pessoas eleitas. E
essas pessoas nao eleitas ndo estdo sujeitas ao
mesmo sistema de accountability que as pessoas
eleitas estdo. Entdo, no fundo, além de um
problema gerencial, hd um problema politico da
propria democracia. Nas uUltimas décadas, até
o governo Bolsonaro, houve um crescimento
de uma narrativa que valoriza a técnica em
detrimento da politica. Isso remonta a ideia de
meritocracia de base neoliberal, reproduzindo a
nogdo de que o sucesso individual depende tao
somente do esforgo de cada um. E esse discurso
vem ao mesmo tempo acompanhado por uma
criminalizacdo da politica. Isso tem tudo a ver
com a Lava-Jato e com as crises desde 2013,

depois do impeachment da Dilma [Rousseff].

O conflito entre burocratas e politicos € inerente ao
[funcionamento das democracias. Mas esse conflito

acabou caindo em dois desequilibrios. O primeiro
desequilibrio ¢ aguele em que a técnica se sobrepie a

politica. Por que esse desequilibrio ¢ perigosissino?
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Porgue ele corrompe a democracia e, no fundo,
a gente pode acabar caindo numa justificagao e
numa legitimagao de tecnocracia, que sao

absolutamente autoritarias.

Quer dizer, um cara que passou NUM CONCUrsO
publico tem todo o poder de definir o rumo do
Brasil? Ndo tem. Ele ndo foi eleito para isso. Ele
passou no concurso. Ele responde a decisdes
de um politico que foi eleito. Além disso ser
muito perigoso para a democracia, nds temos
qgue lembrar que nés vivemos numa sociedade
extremamente desigual. E esse discurso de
meritocracia no Brasil é um discurso falacioso.
Ele é falacioso em qualquer lugar. Mas, no
nosso caso, quando vocé quer adotar o discurso
de meritocracia para concurso publico, na
verdade vocé esta falando de reproducdo de
desigualdade social. Quem é que passa num
concurso publico que paga um saldrio inicial
de R$20.000? Em sua maior parte, homens
brancos cujas familias os bancaram estudando
em casa. A grande maioria da sociedade
brasileira, ou seja, mulheres e pessoas negras
nao vai passar. Entdo é uma meritocracia que,
na verdade, reproduz um discurso desigual. Foi
isso que a gente viveu no Brasil. Toda essa coisa
do “lavajatismo”, de legitimar que a decisao do
juiz € melhor que a decisao do politico, de dizer
que os procuradores do Ministério Publico sdo
muito mais importantes, melhores formados do
gue um politico e porisso podem decidir por ele,
enfim, tudo isso fez a gente enfraquecer a nossa
democracia. Esse é o primeiro desequilibrio.
Uma das consequéncias disso, do discurso da
negacao da politica, é que a nossa democracia
entrou numa bruta crise. No fundo, esse
discurso reproduz a ideia de que a democracia
nao serve para nada porque o bom gestor ndo

precisa ser politico, ndo precisa nem participar

da eleicdo. Com a eleicdo do Bolsonaro,
gue vem com um discurso antipolitica e
antissistema, por mais falacioso que isso seja
olhando a prépria trajetdria politica dele, vai
se criar um desequilibrio que a gente ndo
tinha enfrentado nessas proporg¢des no Brasil.
Bolsonaro, sem chamar isso de politica, vai
colocar as decisGes politicas acima da técnica,
acima da legalidade, acima dos principios
constitucionais, acima da administracao
publica, acima de tudo. Entdo, é o presidente
gue governa dizendo que vacina ndo serve
para nada, desprezando todo o conhecimento
cientifico e a trajetéria de uma burocracia que
diz que vacina tem efeito. Esse é o segundo
desequilibrio que falamos, quando a politica
se sobrepde & técnica. E contrario do primeiro
desequilibrio, quando a técnica sobrepde a
politica, embora um seja consequéncia do
outro. Mas é também perigoso porque, em
primeiro lugar, acaba com as boas decisdes.
Porque ndo existe boa decisdo que ndo seja
amparada emalgum tipo de evidéncia, que ndo
seja amparada em algum tipo de avaliacdo de
viabilidade técnica. E isso que um servidor faz.
Ele da alternativas para embasar uma escolha.
Quando a politica desconsidera a técnica em
primeiro lugar, ela toma decisdes ruins. Porque
decisdes completamente sem evidéncias sao
decisdes ruins. Mas no caso do Bolsonaro,
tem uma segunda camada, que é a construcdo
histérica de um populismo autoritdrio, ou
como a gente quiser nomear. Ou seja, para ele
[Bolsonaro] ndo bastava sé ser um politico que
desconsiderava a técnica. Ele era um politico
que desconsiderava a técnica e queria minar
0s mecanismos de controle interno a sua acao.
Entdo, ele é um politico que desconsidera a
democracia. Ele é um politico que desconsidera

as instituicdes. Ele é um politico que precisa
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atacar as instituicdes para governar de
maneira autoritdria. E ele fez isso de muitas
formas durante esses quatro anos. Varios
pesquisadores vdo mostrar que ele fez isso
atacando o STF [Supremo Tribunal Federal]. Ele
fez isso desorganizando o sistema legislativo.
Ele fez isso acabando com o federalismo, como
mostram [Fernando] Abrucio e [José] Eduardo
Grin. O que eu tenho estudado é que ele fezisso
atacando a burocracia. E ele ataca a burocracia
por esses dois motivos. Primeiro, ele ndo quer
evidéncia, ele quer decidir como ele quiser. E
o segundo motivo é que a burocracia impde
barreiras para um projeto autoritario. Como
qgue a burocracia imp&e barreiras? Porque é a
burocracia quem vai dizer: “presidente, vocé
nao pode mudar o dia da elei¢ao, quando vocé
quiser”. “Presidente, vocé ndo pode fazer a
urna eletronica virar voto em papel quando
vocé quiser. “Presidente, vocé ndo pode nao
cumprir leis”. A burocracia impde barreiras para
0 governante. Sempre é assim, porque a agao
da burocracia é baseada na legalidade, na lei.
A lei é o mundo da restricdo, é o universo da
barreira. Entdo, o que o governo Bolsonaro fez
foi tentar atacar a burocracia como uma forma
de avancgar no seu projeto autoritario e é isso
que eu tenho estudado na pesquisa que eu
estou coordenando. A gente entrevistou mais
de 200 servidores que sofreram diferentes tipos
de ataque para ver como eles enfrentaram o
gue aconteceu por dentro do Estado e assim por
diante. Falei de dois tipos de desequilibrios: um
em gque a técnica se sobrepde a politica e outro
em que a politica se sobrepde a técnica. Mas
como é que a coisa funciona melhor? Quando
a gente tem um equilibrio no qual se tem a
Politica com “P” maiusculo organizando como
se dao as decisdes com base em evidéncias e

no suporte técnico para tomar boas decisdes.

Esse é o equilibrio: quando vocé a técnica tem
liberdade de trazer evidéncias, de propor, de
pensar, de apresentar, sem ser atacada e sofrer
assédio, e a Politicafaz concertacdo paratomada
de decisdo entre as varias possibilidades que
estdo colocadas. Esse equilibrio ndo é dado,
ele é dinamico e muito dificil. Essa Politica com
“P” mailsculo é a capacidade dos politicos
de gerar processos de concertagdo com a
sociedade. Porque no fundo, qual é a melhor
saida para pensar a relacdo entre a agricultura
e a Amazonia? Existem varias saidas possiveis.
Alguns vao gostar mais de umas e outras vao
gostar mais de outras. Qual é o papel dos
servidores publicos? E papel do Ibama [Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovdveis] dar uma alternativa. E
papel da Funai [Fundag¢ao Nacional dos Povos
Indigenas] falar a sua perspectiva. E papel do
Ministério da Agricultura falar a sua. E é papel
dos politicos concertar na sociedade, isto é,
construir nasociedade debates para decidir qual
dessas alternativas nds, enquanto sociedade,
vamos encabecar. Quem ganha e quem perde.
Onde estamos no momento atual? Nao sei se
a gente vai ter desequilibrio nesse momento
porque estd muito cedo para dizer. O que eu
sei desse momento, o que minhas pesquisas
mostram, é que até agora o governo atual é o
que mais contratou servidores publicos para
ocupar cargos comissionados de alto e médio
escaldo. Entdo, acho que é um governo que esta
tentando fazer um equilibrio entre a técnica
e a politica, inclusive, na ocupacdo de cargos.
E impressionante a presenca de servidores
concursados. Isso é fundamental, porque nds
estamos num momento de reconstrugdo,
inclusive, literal, da administracdo publica
brasileira. Eu acho que a gente ndo tem nem

nogao do tanto que foi destruido.
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A gente tem evidéncias, mas um diagndstico real
de informagies apagadas, sistemas destruidos,
documentos destruidos, servidores pitblicos que sairam
porgue ndo aguentaran: ou que estao tomando
[remédio] tarja preta, estao em licenga ou ndo estao
conseguindo ser produtivos porque ndo estao bem, o

tamanho do estrago, a gente ndo tem nogdo.

E nds precisamos de muitas pessoas engajadas
politicamente dentro da burocracia para
reconstruir isso. Nesse sentido, servidores
publicos vao ter um papel fundamental,
inclusive, de reconstruir coisas que so eles
sabem que foram destruidos. Por exemplo, uma
das formas de resisténcia que os servidores
tinham era fazer backup de documentos que
foram apagados. Os servidores publicos vao ter
um papel muito importante agora de trazer isso
de volta e mostrar o que a gente tinha, o que
se perdeu por ai. Entdo acho que é um pouco
nesse momento que a gente estd. Mas o que
gue vai ser enquanto equilibrio? Acho que esta

muito cedo ainda para a gente saber.

LF: Tentando compreender o atual contexto de
reconstrucdo, quaisseriamarranjos sustentaveis
e inovadores para que o Estado alcance seus
resultados? Qual o papel do desenho e da

implementagdo de politicas publicas?

GL: Em primeiro lugar, ndo existe saida que
nao seja pela politica. A saida tem que ser pela
Politica com “P” mailsculo e isso significa que a
administragdo publica do Estado brasileiro deve
reinventar sua forma de lidar com a sociedade.
E claro que tem toda uma agenda que vai ser
importante, de retomada e reconstrucdo dos
mecanismos cldssicos de participacdo social,
como conselhos, conferéncias, audiéncias e
ouvidorias. Mas a sociedade de hoje ndo é a

sociedade do comeco dos anos 2000, quando

esses mecanismos comegaram a crescer. Fazer
conferéncia presencial, por exemplo, é um
negdcio carissimo. E quem é a populagdo que
consegue sair da sua cidade para participar
na conferéncia nacional? Quem essas pessoas
representam? Hoje ha todo um trabalho de
reconfiguracao do que é a participagao social
no Brasil para conseguir fazer Politica com “P”
maiusculo. E isso tem a ver com novas formas
de uso de tecnologia, engajar a sociedade
de outras maneiras, conseguir chegar em
territérios e grupos populacionais que ndo se

chegava e dar outras formas de voz para eles.

Eu acho gue tem toda uma reconfiguracao aqui no
tema da participacao que ¢ fundamental. Temos que
reconfigurar a relagio com a sociedade para reativar

uma crenga na democracia.

Uma segunda coisa para esses arranjos
conseguirem avancar é a coordenagdo de uma
administragdo publica que é muito complexa.
Inclusive, ela é muito complexa em termos
setoriais. E ficou mais ainda. O governo do
Lula tem 37 ministérios. Se ja ndo é facil com
20, é mais dificil ainda com 37. N3o estou
guestionando o nimero de ministérios, que é
uma forma de vocé dar voz a grupos que nao
sdo priorizados, mas, somando a complexidade
de nimeros de ministérios com a complexidade
federativa, cria-se a necessidade de se
trabalhar articulagdo e coordenagao como
modus operandi. Nao pode ser um algo a mais.
A coordenagdo deveria ser um modus operandi
do governo federal, assim como deveria ser nos
estados e municipios. Por que? Varias pesquisas
mostram que problemas complexos sé se
resolvem com politicas intersetoriais. Vocé nao
resolve o problema da fome se sé o Ministério
do Desenvolvimento Social cuidar desse tema.

Uma crianca com fome ndo consegue estudar
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bem e isso vai cair na educacdo. Uma crianca
com fome tem problemas de satde e isso vai cair
na saude. Uma crianga fica com fome porque a
familia dela ndo tem emprego e isso vai cair em
outro ministério. Quer dizer, a gente so resolve
problemas complexos com solugdes complexas
e elas sdo interministeriais e federativas. Por
isso, o tema da coordenagdo, para mim, tem
gue ser a tonica deste governo. Ele ndo pode
ser o “puxadinho”, como foi feito em governos
anteriores. Um bom exemplo de politica que se
sustentou até o governo Bolsonaro é o Bolsa
Familia, cuja tonica é a coordenacdo. E por fim,
para esses novos arranjos é fundamental olhar
para o territério. Vocés conhecem territérios
muito diferentes do que os que eu conhego.
Minas é um mundo nesse sentido. Mas a questao
é que a nossa inteligéncia de politica publica —
nao sei quem ja foi a Brasilia — é estabelecida
nos corredores deste lugar incrivel, cheio de
prédios do [Oscar] Niemeyer. E o Brasil real é Sdo
Gabriel da Cachoeira, é o vale do Jequitinhonha.
Ndo da para a gente imaginar que politicas
criadas no Planalto Central, na Esplanada, sdo
adequadas para todos os territdrios brasileiros.
N3o sdo. Por isso, a gente precisa também de
arranjos institucionais que tragam o territério
para centralidade deciséria. Veja a questao dos
lanomamis, por exemplo. Como ela é resolvida?
Pensando naquele territério. E acontece que o
garimpo alindo tem nada a ver com a exploracao

mineral em outros lugares.

A gente precisa ter solugoes que sao muito
customizadas e gue dialogam com o territdrio, que
escutam aquela populagao, que conseguem entregar

algo que a populacao precisa, demanda,

legitima e assim por diante.

Isso tem tudo a ver com a agenda dos ODS

[Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel].

Os arranjos de sucesso daqui para a frente tem
gue ser arranjos que tragam o territério na
centralidade da resolugdo do problema. Quer
dizer, a gente nao vai entender o problema da
fome de maneira genérica. A gente vai entender
a fome para os lanomamis, a fome para o
sertanejo, a fome para quem vive na periferia
de Belo Horizonte e a fome para quem vive no
centro de Sao Paulo. Elas sdao fomes diferentes.
E eu vou ter solugGes pensadas para essas
varias fomes, que sdo solugdes intersetoriais,
federativas, participativas, mas que lidam com
a dindmica e com a ldgica do territério como
algo fundamental para a tomada de decisao.
Entdo, acho que a gente tem uma coisa aqui
também de aprender como criar solugdes que
dialoguem com esses territérios. E acho que
isso é um terceiro aspecto fundamental do

nosso futuro.

BM: Como pensar, entdo, as carreiras publicas?
Como compreender o recrutamento e a
capacitacdo da burocracia? Qual o papel do

campo de publicas nisso?

GL: O campo de publicas é parte da solucdo. E
uma parte imprescindivel. Em primeiro lugar,
porgue nds precisamos de mais profissionais
bem formados, engajados, com ethos publico
e com motivacao para poder melhorar essa
nossa administracao publicatdo heterogénea.
E precisamos dessas pessoas alocadas nao
s6 na Esplanada, também precisamos delas
ali, mas precisamos delas em S3ao Gabriel
da Cachoeira e no Vale do Jequitinhonha. A
gente precisa dessas pessoas no pais inteiro.
Precisamos de muito mais, muito mais
gente para poder se espalhar no territdrio
brasileiro e conseguir lidar com todos esses
desafios mencionados. E por isso a formagao

de pessoas no campo de publicas, que tém ja
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uma formacdo interdisciplinar e intersetorial,
com ethos publico, motivada, engajada, é
fundamental. Dito isso, e para além do campo
de publicas, o que eu acho que a gente precisa
da nossa burocracia brasileira? Como eu falei,
a burocracia brasileira aumentou muito desde
a Constituicao e isso é maravilhoso. O que a
gente conseguiu avangar, a gente conseguiu por
causa desse aumento quantitativo e qualitativo
da nossa burocracia publica brasileira. Mas isso
nao foi suficiente. Precisamos de mais pessoas
e precisamos de pessoas mais bem qualificadas.
Quando falo isso, ndo estou me referindo as
pessoas que passam num concurso de prova
de conhecimento e vao receber saldrios I3 em
cima; e vao reproduzir valores sociais da sua

classe, da sua raga, dentro do Estado brasileiro.

A gente precisa de um Estado, de nma burocracia
mais diversa, mais plural, e por isso os nossos
concursos priblicos deveriam vir junto com anmento
de cotas, qualificacdo do processo seletivo, avaliacao
de habilidades e atitudes, e avaliacio de

engajanmento, vocacdo e ethos piiblico.

E algo super polémico, mas é uma briga que eu
compro. Porque ndo adianta rechear o Estado
de pessoas que ndo acreditam no Estado. Nao
adianta encher o Estado de gente que estd I3
dentro para dizer tem que diminuir, privatizar.
Ou que ndo acredita na sociedade, que é contra
o cidadao, que é racista, que é preconceituoso.
Entdo a gente tem que qualificar e aumentar,
mas de maneira diversa. Para tudo isso, eu acho
gue tem varias medidas, tem vdrias pessoas
trabalhando com isso. Precisa melhorar
processos de recrutamento. Isso tem a ver com
o fortalecimento do campo de publicas. Tem a
ver com mostrar que o Estado é um lugar legal
para se trabalhar, fazer a sociedade acreditar

na administracdo publica. Precisamos melhorar

processos seletivos dos concursos publicos
para trazer esses elementos que eu falei,
trazer cotas, avaliagdo por outros critérios.
Precisamos melhorar as nossas carreiras,
integra-las, melhorar seus desenhos para
gue sejam mais intersetoriais e federativas,
estimulem as pessoas circularem. Fazer as
carreiras terem desenvolvimento ao longo do
tempo, para nao chegar no teto em 5 anos.
Criar sistemas de incentivo dentro das carreiras
para as pessoas quererem dar o melhor de si,
se qualificar e assim por diante. Temos que
ter programas de formacdo permanente da
burocracia publica. A Fundagdo Joao Pinheiro
é importante nesse sentido. A ENAP [Escola
Nacional de Administragcdo Publica] também.
Mas, eu queria fechar dizendo que tudo isso,
desde a ampliagdo do campo de publicas até
as politicas de gestao de pessoas tém que ser
voltadas para o fortalecimento do ethos publico

da burocracia brasileira. Tudo.

Servidor priblico estda ali para servir ao priblico. Ele

¢ parte do Estado brasileiro e parte fundamental da

garantia de direitos. E ele precisa saber disso. Ele
precisa ser lembrado disso. Ele vai ser cobrado

por isso o tempo inteiro.

Caso contrario, a gente fica com um monte de
gente, seja no nivel da rua, seja no alto escaldo,
que estd ali fazendo politica publica como
se tivesse vendendo produto no mercado.
Precisamos de pessoas que estejam todos os
dias trabalhando em prol da sociedade, em prol
dos valores republicanos, em prol da inclusdo,
no combate a desigualdade. E é por tudo
isso, obviamente, que o campo de publicas é
muito importante. Ndo sé por formar pessoas,
mas também por disputar na sociedade esses

valores todos.
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INTERFACES ENTRE O DIREITO E A ADMINISTRAGAO PUBLICA A PARTIR DA PERSPECTIVA DO
DIREITO ADMINISTRATIVO VIVO

Ana Luiza Gomes de Araujo!
Maria Coeli Simdes Pires?
Luciana Moraes Raso Sardinha Pinto®
Resumo

O presente artigo analisa as interfaces entre o Direito e a Administra¢do Publica a partir do
conceito, popularizado por Paulo Neves de Carvalho, de direito administrativo vivo. Para o
desenvolvimento do trabalho, foram visitados postulados da epistemologia do Mestre da Escola
Mineira de Direito Administrativo, utilizando-se fontes diversas: palestras e licdes por ele
ministradas; artigos de discipulos; e, em especial, documentos que compdem o acervo do
Nucleo de Referéncia da Memodria do Professor Paulo Neves de Carvalho da Fundacgao Jodo
Pinheiro de Minas Gerais. O ensaio traceja a conexao entre o conceito inovador de direito
administrativo vivo e a atua¢do da Administracdo Publica e sedimenta elementos de ambos os
nucleos, projetando como resultado, a relacdo de necessaria instrumentalidade do Direito em
prol de uma administragdo publica centrada na pessoa humana e atenta as necessidades dos
cidaddos, a partir da maxima cunhada por Paulo Neves de Carvalho de que “o direito que ndo
serve a vida ndo serve”.

Palavras-chave: Paulo Neves de Carvalho. Direito administrativo vivo. Administracdo Publica.
Interface.

Abstract

This paper analyzes the interfaces between Law and Public Administration based on the concept,
popularized by Paulo Neves de Carvalho, of living administrative law. For the development of
the work, postulates of the epistemology of the Master of the Minas Gerais School of
Administrative Law were visited, using various sources: lectures and lessons given by him;
articles by disciples; and, in particular, documents that make up the collection of the Nucleo de
Referéncia da Memoria do Professor Paulo Neves de Carvalho of the Jodo Pinheiro Foundation
of Minas Gerais. The essay outlines the connection between the innovative concept of living
administrative law and the performance of the Public Administration and sediments elements
of both cores, projecting as a result, the relationship of necessary instrumentality of Law in favor
of a public administration centered on the human person and attentive to the needs of citizens,
based on the maxim coined by Paulo Neves de Carvalho that "the law that does not serve life
does not serve".

Keywords: Paulo Neves de Carvalho. Living administrative law. Public Administration. Interface.
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INTRODUCAO

Paulo Neves de Carvalho, em palestra proferida por ocasido da inauguracao do ano letivo de
2000 na Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais (CARVALHO, 2022b, p.
621), convida a reflexdo a respeito do Direito que se ensina em contraposicdo ao Direito que se
pratica. Nesse sentido, afirma o mestre que refletir sobre o Direito significa, essencialmente,
perscruta-lo, para se lhe detectarem caminhos, tendo em vista os inevitaveis desafios. Ndo é
possivel reprimir esse movimento de transicdo e evolugdo.

Nessa perspectiva, o professor convoca a meditacgdo, a partir das seguintes indagacoes:
Que promessas ou compromissos o homem afeicoado ao Direito esta assumindo perante a
sociedade? Ou, entdo: como os profissionais desse campo estdo efetivamente comprometidos
com avida, no ambito de seu mister? O que se diz, 0 que se prega, tem sentido e utilidade social?
Ou se permanece indiferente ao destino comum, porque o individualismo juridico continua a
absorver a aten¢do? (CARVALHO, 2022b, p. 622). Todas essas indagacdes sdo convite e apelo a
uma reflexdo a respeito do propdsito do Direito e do papel dos que com ele operam.

O presente trabalho tem por objetivo analisar as interfaces entre o Direito e a
Administragdo Publica a partir do conceito, popularizado por Paulo Neves de Carvalho, de direito
administrativo vivo. Para tanto, utiliza-se a pesquisa documental, notadamente, a partir de
elementos constantes do acervo do Nucleo de Referéncia da Meméria do Professor Paulo Neves
de Carvalho, bem como suplementos da obra Memdria Politica de Minas Gerais: Paulo Neves de
Carvalho - edicao especial da colegcao Mineiriana, da Fundacgao Jodo Pinheiro, com o intuito de
perquirir como o mestre tratou do direito administrativo vivo em seu magistério, palestras,
exposicoes e a partir dai, buscar a construcdo da interface desse conceito com a Administragdo
Publica.

O curso das provocacdes e dos ensinamentos do mestre alimenta o leito da
compreensdo da experiéncia juridica em suas multiplas dimensdes, com destaque para a de
carater fenomenoldgico. E, assim, serd analisada a conexdo entre o Direito e a Administracdo

Publica pela perspectiva do direito administrativo vivo.

DIREITO E ADMINISTRAGAO PUBLICA
Em sua atuacdo, Paulo Neves sempre considerou que o Direito e a Administracdo Publica eram
indissociaveis. “Dir-se-ia que, a seu modo, fora uma espécie de utilitarista-humanista do Direito
Administrativo, que sempre lhe pareceu um instrumento da praxis administrativa” (ANASTASIA,
2012, p. 17).

Como instrumento em prol da Administracdo Publica mais eficiente e atenta as

demandas sociais, cunhou a maxima de que “o direito que ndo serve a vida nao serve”. “O



Direito ndo comeca nem termina na elaboracdo e promulgacdo de leis, mas é a garantia
da educacdo politica, assegurada pelo Estado ao povo, a qual leva a eficacia e efetividade
juridica e social do sistema de normas.” (PINTO, 2012, p. 198).

Na palestra citada que foi proferida por ocasido da inauguracdo do ano letivo de 2000

na Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, o Professor Paulo Neves
aponta para a necessidade de considerar o que, frequentemente, passa despercebido mesmo
aos que praticam o Direito: que, na ordem politica esta a matriz do Direito; em outras palavras,
como enfatiza Roberto Dromi, por ele citado, as normas juridicas reguladoras da realidade social
estdo inevitavelmente atreladas ao regime politico (CARVALHO, 2022b, p. 623).
Alerta o professor que a afirmacdo em certas situacGes pode conduzir a distor¢des, mas é
preciso dizé-lo: os contetdos do Direito variam segundo o sistema politico a que serve. No caso
brasileiro, o Poder Constituinte adotou e revelou uma ordem politica a sustentar a Republica e
a Federacdo, que vai direto a inteligéncia e a sensibilidade, travejada no idedrio da soberania,
cidadania, dignidade da pessoa humana, dos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e do
pluralismo politico.

Nesse idedrio, o artigo 12 da Constituicdo da Republica de 1988 traz a ordem politica
superior, a raiz de tudo, o fundamento essencial. O artigo 39, por sua vez, apresenta as metas
postas a consecucao, a saber: uma sociedade livre, justa e solidaria; o desenvolvimento nacional
garantido; a pobreza e a marginalizacdo erradicadas, as desigualdades sociais e regionais
reduzidas; o bem de todos promovido, sem preconceitos de origem, racga, sexo, idade e qualquer
outra forma de discriminacdo. Essas metas demandam sobremaneira a atuacdo da
Administracdo Publica, que deve buscar atingi-las, de maneira atenta aos principios
constitucionais expressos do artigo 37 e ainda aos principios implicitos do ordenamento juridico.

Para a consecug¢do dessas metas, aponta o professor ser necessario tragar e viabilizar os
caminhos que, sustentados pela ideia matriz, assegurem os generosos frutos prometidos a
sociedade, e o instrumento que ha de se encarregar dessa viabilizacdo, no Estado de Direito, é
a nhorma infraconstitucional, a lei.

Alerta o professor (CARVALHO, 2022b, p. 624) ser fundamental aos operadores do
Direito, a concepcdo de lei, para além dos juizos ldgicos, do tecnicismo, do formalismo juridico,
gue costuma conceber o Direito dentro de quatro paredes, forja-lo a margem da vida; dai, o
equivoco de fazer coincidir o Direito com a lei. Nesse equivoco, a lei é o Direito; basta a lei,
porque nela se exprime o juizo ldgico, e a ldgica dita, com eficiéncia, os melhores caminhos, os
da estrita e pura racionalidade. Esse, o positivismo juridico nefasto, enfatiza-se. O Direito é

justica, como afirmava Roberto Dromi, citado por Paulo Neves. Ele ndo pode ser idealismo puro



ou realismo pratico. Ele reflete o sistema politico e envolve a vida humana, portanto ndo é
neutro ou apolitico. “E ingénuo imaginar que o Direito seja apenas um conjunto normativo; ele
ndo se esgota na ‘normacracia’; o direito ndo é sé a lei. Igualar Direito e norma é pernicioso”
(CARVALHO, 2022b, p. 625). A par da ordem positiva (normativa) e a da realidade, existe a via
dos valores e principios, com a qual hdo de confrontar-se a normativa e a da realidade. Assim
constréi-se a visdo tridimensional que se aparta da teoria da estrita norma e da teoria pura do
Direito. O Direito ndo é valor puro, nem mera norma, nem simples fato social. O Direito é uma
ideia pratica, que encerra meio e fim, em triplice dimensdo: axioldgica, normativa e
fenomenoldgica, em relagdo dialdgica. (REALE, 1994, p.118).

Traca-se, também, para o Direito uma “via crucis”, o caminho para a busca da justica; e
isto exige a atualizacdo pelos principios, a adequagdo idénea dos meios aos objetivos do tempo.
Por meio dos valores e principios é que se opera a transformacado, nos moldes da interpretacdo
gue atualiza. Os valores nascem do ser humano, caminho inverso da norma escrita; por isto, ha
um processo permanente de revalorizagdo dos valores. (CARVALHO, 2022b, p. 626).

E continua o professor, afirmando que no principio estd a esséncia do ordenamento; o
parametro ordenador fundamental. Na Constituicdo, inserem-se os principios acolhidos pelo
sistema politico (poder constituinte), positivados, em busca, essencialmente, do que é
materialmente justo para todos. Sob o palio dos principios, a Constituicdo atualiza, cada dia, o
conceito de justica, formulado pela sociedade ou nela subjacente.

A Constituicdo é fonte primaria, ideolégica, temporal e hierarquica de todas as outras
normas que compdem o sistema juridico. Os principios permitem a criacdo e a recriacdo do
sentido e a aplicacdo das normas, sem necessidade de modificagcdo de sua letra, legitimando-se
por sua coeréncia com o contexto politico, social, e econémico que a sociedade vivencia em
determinado momento (legitimacdo e atualiza¢do).

Os principios, quando veiculados pelas normas fundamentais, conferem unidade e
harmonia a ordem juridica. Sdo eles que mantém a ordem constitucional em sua dimensao
sistémica. Por meio deles, a Constituicdo renasce, vivifica-se, ao se adequar ao sentido do justo
gue o povo acolhe em cada momento histérico, legitimando-se.

Esse sistema desafia o direito administrativo de vocagdo autoritaria, centrado na
autoridade — carente de legitimidade -, assentado em regras, em legalidade estrita, para se
conformar em um conjunto normativo mais complexo, que acolhe os preceitos, mas se distende
por uma normatividade principioldgica capaz de arrimar solugdes adequadas, seja no campo de
politicas publicas, seja nas demais atividades da Administracdo.

Registra-se que, por meio de entrevista sobre Paulo Neves de Carvalho a Fundacédo Jodo

Pinheiro, a ex-aluna Maria Coeli Simdes Pires enfatiza aspectos da Pedagogia do Mestre, a partir



dos ensinos nos cursos de Mestrado e Doutorado junto a Faculdade de Direito da UFMG,
apresentando consideracdes e um mosaico de postulados e elementos epistemoldgicos do
Professor que fez Escola, nos quais, a laténcia e a forca propulsora do fenbmeno administrativo

ganha superlativa importancia na concepgdo do Direito Administrativo vivo.

DIREITO ADMINISTRATIVO VIVO

Podem-se atribuir ao Professor Paulo Neves de Carvalho a concep¢ao do Direito Administrativo
vivo e a disseminacdo da expressdo, utilizada por ele, recorrentemente, em seu magistério,
palestras, discursos e debates. Eurico Bitencourt Neto, traduzindo o pensamento do Mestre no

tocante ao Direito Administrativo vivo, anota que o

Direito ndo deve se resumir a sua estrutura légico-formal, mas reconhecendo
seus limites e a importancia dos valores sociais vigentes, deve se fazer vivo,
aberto, sem negar os conflitos, posicionando-se como um dos instrumentos
da sociedade no processo de conscientizagdo, este sim capaz de forjar
comportamentos duradouros. (BITENCOURT, 2004, p. 31).

Ao semear a concepg¢ao de um direito administrativo vivo, Paulo Neves de Carvalho
deixou como legado um novo paradigma para a reflexdo da ciéncia juridica e da Administracdo
Publica (PIRES, 2012, p. 212). A maior legitimidade do Direito, para o Professor Paulo Neves, viria
da consideragao dos valores sociais, levando-se em consideracao a realidade e a diversidade,
como informadores da norma e da compreensdo dos seus limites. Mais que idealizar a norma,
com rigor e zelo técnico, era necessario o esforco de compreender a tradicdo juridico social, os
valores sociais de maneira atrelada a realidade.

Apesar de sempre ter prestigiado a norma juridica, frequentemente falava que “o
Direito que ndo serve a vida, ndo serve.” De nada valeria ter normas de grande rigor técnico se
elas ndo se destinassem a assegurar a vida digna aos cidadaos.

Em intervencdo feita em conferéncia realizada em Curitiba-PR, no ano de 2001, reforcou com

veemeéncia sua concepc¢ao de um Direito Administrativo a servico da vida:

[...] Resta saber se o administrador em cujas maos o administrado deposita a
esperanca de exercer bem a liberdade segundo a finalidade da lei e
exclusivamente segundo essa finalidade e perseguindo exclusivamente estes
frutos; se, na verdade, ele foi preparado para exercer essa liberdade. E ndo
foi. Ora, meus amigos, viram ja que estamos cogitando de valor. E como é
importante. Porque, na verdade, se pudéssemos resumir, nesse resumo se
colocaria um confronto entre o valor, mas eu me refiro aquela convic¢do
profunda que nasce da consciéncia individual e da consciéncia social. Porque
ai, na verdade, é que reside o germe do Direito servindo a vida, ndo o Direito
como sinénimo de lei. Meus amigos, o Direito somente alcangara os seus
objetivos se no bojo da convivéncia humana se instalar efetivamente a



consciéncia individual e, por este caminho, a consciéncia social. E entdo vai
brotar dai uma compreensdo genuina do sentimento popular e os valores se
guindardo ao status de principio. Na Constituicdo eles ja estdo inseridos.
(CARVALHO, 2001).

De fato, a Constituicdo contempla uma série de valores, com o status de principios. Tais
principios possuem o relevante papel de servir de fonte a elaboragdo das leis e de pardametro as

interpretacdes juridicas. Continua o mestre, em sua prele¢do, com o seguinte alerta:

Resta saber se a comunhdo humana foi capaz de os assimilar. E nado foi. E ndo
foi porque onde viceja, lamentavelmente, a ignorancia, a miséria e a doenga,
onde 50 milhGes de brasileiros se colocam abaixo da linha da pobreza, é dificil
imaginar que eles percebam que neles resida a origem do poder, que
somente em nome e em favor deles o poder possa ser exercido. Meus amigos,
neste congresso tivemos a oportunidade de colocar os assuntos segundo a
consideragdo estrita de legalidade ou, entdo, aqueles que ensejaram aos
participantes, aos expositores, que se ha de desenvolver a consideracdo
relativa a essa consciéncia individual e consciéncia social. Predominou, é
claro, a preocupacdo da legalidade. Felizmente, ndo a legalidade em sentido
estrito, porque entdo estariamos falando desse positivismo que é preciso
execrar. E entdo, com alegria ouvimos do expositor, que a lei ndo pode ser
ilegitima. A lei tem de ser legitima ou entdo ndo estara servindo a vida. Ora,
meus amigos, ai esta o esforco do administrativista, o de que ele procure
aproximar a constru¢do normativa positiva de um sentimento que brota da
coletividade, da comunidade, e que ali se consolida. Porque ali efetivamente
ird nascer a opinido publica. E isso tem que ver sim com o mérito do ato
administrativo porque nada nesse mérito administrativo poderd escapar ao
controle social (CARVALHO, 2001).

Paulo Neves ndo defendia o desrespeito as leis. Pelo contrario, sempre esteve
consciente do papel ordenador que as leis exercem. Mas, para além da legalidade em sentido
estrito, do positivismo pernicioso, é necessario vislumbrar o relevante papel dos principios como

forma de contemplar maior legitimidade as leis.

Mas, meus amigos, nds temos uma compreensdo nitida, ditada pela
inteligéncia, do que seja o principio. Sabemos dizer o que é, sabemos
conceitua-lo. Mas, meus amigos, nés, os administrativistas, temos uma
dificuldade enorme para compreender que a ideia do principio e a ideia do
valor sejam efetivamente assimiladas. Dir-se-a que isso ndo é matéria de
Direito, que isso ndo é matéria de Direito Administrativo, que isso seja um
dado metajuridico. Ndo entendo que esse seja. O administrativista, por
vocacdo, por definicdo, € um agente de mudanca! E ele tem de estar atento
a esta realidade que se instala no bojo da vida para que o Direito porque ele
peleja sirva efetivamente a vida. E, entdo, os sentimentos de liberdade, de
justica e de fraternidade deixardo de ser uma mera op¢do e estaremos
comungando do ideario dos artigos 12 e 32 da Constituicdo. Estaremos
identificando isto que a inteligéncia ditou em determinado momento. Nds
estaremos identificando este plano com o plano da vida, com o plano da
comunhdo social. Meus amigos, estamos falando de Direito Publico. E o



Direito Publico se nutre muito, muito mesmo, de sentimento e de emogdo
[...] (CARVALHO, 2001).

Em 2002, um ano apds a mencionada conferéncia, por ocasido do recebimento do titulo
de professor emérito da Universidade Federal de Minas Gerais, o professor Paulo Neves de
Carvalho, emocionado e agradecido, relata seus sonhos, realizacGes e, também, seus
desencantos. Afirmou naquele momento sua obsessiva inquietude intelectual em prol da
humanizacdo da vida por via do Direito. (ARAUJO, 2022, p. 25).

Com sua marcante humildade, afirmou que nao havia escapado, nos tempos remotos
de sua formacgdo, da atracdo positivista. Fazia coro com aqueles que proclamavam que a
liberdade do homem dependia de sua escravizagdo a lei. Naquele momento, ndo percebia que
esse pensamento era fruto de um liberalismo juridico que consagrava a liberdade e a igualdade
apenas do ponto de vista formal. Somente muitos anos depois, afirma o professor (CARVALHO,
2002), percebeu que o homem ndo pode subordinar-se a leis injustas que promovessem os
privilégios e a desigualdade social.

A concepcdo de direito administrativo vivo defendida por Paulo Neves de Carvalho
constituia uma “postura tedrica que confrontava alguns postulados do paradigma dominante
do pensamento juridico, o Juspositivismo, mais especificamente a corrente do Exegetismo”
(DIAS, 2012, p. 230). Sua critica ao Positivismo ainda abarcava a negacdo da crenca cientificista
de que seria possivel domar a realidade social independentemente de sua dinamica, pois "a
realidade social ndo pode ser contida por nenhuma lei.” (ARAUJO, 2012, p. 120).

O professor apontava para um tipo de Direito que desafiava a ordem juridica emanada
do Estado: o Direito vivo, aberto, sujeito aos influxos sociais. Especialmente no ambito das
politicas publicas, em todo o seu ciclo, conceptual, incremental e de controle, o apelo e a
necessidade da cidadania sdo componentes de vivificagdo do papel prestacional do Estado e da
atualiza¢do das obrigac¢Ges publicas por parte da Administracdo. Neste sentido, o ordenamento
juridico codificado era incompleto frente a complexidade do real e necessitava do Direito Vivo.
Isso porque o Direito “[...] ndo reside tanto nas proposi¢des juridicas (nas normas de decisdo)
guanto nas instituicdes juridicas, cabendo a Sociologia do Direito — e ndo a Ciéncia Juridica —
pesquisar as forcas propulsoras das organizagdes juridicas.” (DIAS, 2012, p. 232).

A proposta tedrica do Direito Administrativo vivo implodia as verdades absolutas do
Positivismo Juridico, alertando para a inocuidade desta forma de pensar. (PFEFFER, 2022). Isso
levava Paulo Neves a ficar atento, influenciar e criticar a producdo intelectual juridica,
principalmente a brasileira, que se restringisse a discussées estéreis e distantes do mundo real

e defender o pragmatismo da doutrina. Assinala-se que “boa parte de seu conhecimento ele



adquiriu na pratica da Administragdo Publica e em décadas de ensino do Direito” (MENDES, 2012
apud PINTO, PIRES 2012, p. 94).

Em seu magistério, o Professor Paulo Neves de Carvalho costumava representar
graficamente as fun¢Ges do Poder Estatal, exercidas pelo Legislativo, Executivo e Judiciario.
Localizando a funcdo administrativa principalmente no Poder Executivo, utilizava-se da
metafora dos bonecos para caracterizar a relagdo do Estado com o administrado. Criticava as
acOes unilaterais do Estado nessa relagdo; agia o Estado de modo arrogante, com “o boné
arribado com ares de autoridade, dedo em riste a mostrar ao boneco administrado o patamar
de sua insignificancia” (PIRES, 2012, p. 213), impondo um suposto interesse publico que ele
proprio estabelecia. Ensinava o professor, caber ao Estado interagir com a sociedade e instituir
vinculos fortes e duradouros, nos quais a sociedade perceba a sua efetiva participacdo na
construcdo da concepcdo do interesse publico. Caso contrario, o modelo de administracdo
autoritario continuara se impondo sobre o democratico. Como alertava o professor: “ndo se
administra sobre os administrados, mas sim com os administrados.” (ARAUJO, 2012, p. 120).
“Como Dom Quixote” (PIRES, 2012, p. 215), o professor propunha uma hermenéutica legal da
equidade pautada na realidade das pessoas e dos fatos do mundo social. Somente uma
interpretacdo nascida na realidade permitiria a assimilacdo profunda dos valores de
determinado tempo e lugar.

Percebendo os avancos e limitagGes do Estado Social em relagdo a humanizagdo da vida
por via do Direito, Paulo Neves pregou que so a lei ndo bastava. Era preciso dar ao Direito
Administrativo uma plasticidade para “construir novas matrizes capazes de conformar um perfil
democratico de Administragdo.” (PIRES, 2012, p. 221). Frente a um Direito Administrativo
esgotado, deve surgir um que seja humanizado e aberto aos ideais democraticos. No direito

administrativo vivo depositava suas esperancas de um direito que, de fato, servisse a vida.

CONSIDERAGOES FINAIS
O Direito deve ser considerado o instrumento, o manancial do qual se deve valer a
Administragdo Publica em sua atuacgdo. De nada valeria, a atuacdo administrativa desprovida de
respaldo técnico juridico, nem tampouco a atuacdo administrativa meramente calcada nas
normas, mas desvencilhada dos anseios e valores sociais.

Ndo se pode cogitar de uma Administra¢do Publica que atenda de maneira adequada as
demandas sociais, sem se aproximar do cidadao.

Nesse sentido, as ideias desenvolvidas por Paulo Neves de Carvalho mostraram-se de
grande atualidade e de repercussdo, influenciando geracGes que o sucederam e toda uma

corrente de pensamento juridico.



Suas indagacdes formuladas em 2000, na inaugurac¢do do ano letivo na Faculdade de
Direito da Universidade Federal de Minas Gerais conduzem a profunda reflexdo e passados 23
(vinte e trés) anos ndo apresentam resposta simples. Que promessas Oou COmMpPromissos o
homem afeicoado ao Direito estd assumindo perante a sociedade? Ou, entdo: como os
profissionais desse campo estdo efetivamente comprometidos com a vida, no dmbito de seu
mister? O que se diz, o que se prega, tem sentido e utilidade social? Ou se permanece indiferente
ao destino comum, porque o individualismo juridico continua a absorver a atenc¢do?
(CARVALHO, 2022b, p. 622).

Tais indaga¢Ges somadas a ideia por ele propalada de direito administrativo vivo
conduzem a um novo pensar acerca do direito, mais compromissado com os cidadaos e com a
vida. Oxala que todos os estudantes e operadores de Direito possam ser tocados por suas

palavras, licdes e exemplo.
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Resumo

Este artigo propde uma reflexdao sobre as politicas estaduais de desenvolvimento em Minas
Gerais para indicar linhas prioritarias de acdo para o momento atual. Para isso, faz inicialmente
um mergulho na histdria do desenvolvimento econdmico estadual, mostrando o papel critico
desempenhado pela tecnocracia estatal mineira. Procura, concomitantemente, apontar a
evolucao da economia estadual e dos principais setores econdémicos. Uma importante
contribuicdo é destacar a mudanga nos instrumentos e na capacidade de acdo do governo
estadual que se seguiu a crise econ6mica de 1980 e as mudancgas no arranjo federativo. Sdo
também apresentadas as mudancas na organiza¢do do estado mineiro e em sua capacidade de
atuar e promover o desenvolvimento. O artigo termina enfatizando o cenario recente, as
oportunidades que se abrem, os instrumentos disponiveis e as principais linhas de acdo a serem
contempladas.

Palavras-chave: Desenvolvimento econémico. Minas Gerais. Politicas publicas. Industrializacdo.
Governos estaduais. Economia regional.

Abstract

The article is centred on the policies adopted to promote economic development in the state of
Minas Gerais. It explores the history of industrialisation, showing how the state government
played a central role in the promotion of economic development. The history of development
policies is brought with the intention to illuminate the policies which need to be adopted to
tackle the recent challenges. An important contribution is to highlight the changes in the
instruments and in the state capacity of action which followed the 1980s economic crisis and
the changes in the federative arrangement. The article also explores the changes in the
organisation of Minas Gerais state and in the respective capacity to promote economic
development. Finally, the article deals with the recent challenges, highlighting the opportunities,
the instruments and the main lines of action to be adpted.
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INTRODUCAO

Este artigo propde uma reflexdo sobre as politicas estaduais de desenvolvimento em Minas
Gerais visando indicar linhas prioritarias de acdo para o momento atual. Para isso, faz
inicialmente um mergulho na histdria do desenvolvimento econémico estadual, mostrando o
papel critico desempenhado pela tecnocracia estatal mineira. Procura, concomitantemente,
apontar a evoluc¢do da economia estadual e dos principais setores econémicos.

Refletir sobre as perspectivas para a economia de Minas Gerais demanda também uma
reflexdo sobre o lugar que o territério mineiro ocupa no espago nacional. Assim, consideragées
relevantes tendem a derivar da analise de tendéncias de longo prazo relacionadas a participagdo
tanto da populacao quanto das atividades produtivas estaduais no total nacional.

Outra contribuicdo é destacar a mudanca nos instrumentos e na capacidade de a¢do do
governo estadual que se seguiu a crise econdmica de 1980 e as mudancas seguintes no arranjo
federativo. Sdo também apresentadas as mudancas na organizacdo do estado mineiro e em sua
capacidade de atuar e promover o desenvolvimento. O artigo termina enfatizando o cenario
recente, as oportunidades que se abrem, os instrumentos disponiveis e as principais linhas de
acao a serem contempladas.

A Secdo 2 trabalha a evolugdo das politicas de promogado do desenvolvimento e das
atividades economicas entre o inicio do século XX e o final da década de 1950. A Secdo 3 fazuma
analise similar para o periodo que vai da década de 1960 ao final da década de 1990. A Secdo 4
trabalha as mudancas na organizacdao do estado e as principais linhas de promog¢do do
desenvolvimento no século XXI. A Secdo 5 trabalha as mudancas recentes, os instrumentos

disponiveis e as linhas a serem priorizadas. Enfim, a Se¢do 6 esboca as consideracgdes finais.

DAS ORIGENS DO DESENVOLVIMENTISMO EM MINAS GERAIS ATE A DECADA DE 1950

A preocupacdo com o desenvolvimento econdmico estadual se manifesta de forma mais
sistemadtica e organizada na década de 1900, quando foi realizado o Congresso Agricola,
Industrial e Comercial em 1903. Essa preocupag¢do tem a ver com a sensac¢dao de atraso da
economia e com o diagndstico sobre as causas do mesmo. Um marco foi o esgotamento do ciclo
do ouro, seguido por retracdo econémica, uma vez que a mineragdo, embora tenha originado
nucleos urbanos com razoavel complexidade socioeconGmica, ndo criou as bases para o
desenvolvimento endégeno. A producdo se orientou para a agropecudria, ganhando

importancia a regido Sul e a Zona da Mata (DULCI, 1999, p. 40).



O café logo se sobressaiu, vindo a responder, ao final do século XIX, por grande parte
das exportacdes estaduais.! No entanto, também n3o foi capaz de gerar as condi¢bes para o
desenvolvimento estadual. As dificuldades estiveram em parte relacionadas ao solo, a
topografia e a dependéncia do trabalho escravo (DULCI, 1999). Mas o obstéaculo principal se deu
em razdao do ndao desenvolvimento de atividades de comercializacdo e financiamento,
responsaveis em Sdo Paulo por acarretar grande acumulacdo de capital e contribuir para a
industrializacdo. Em Minas Gerais, a producdo era vendida na prépria fazenda ou na localidade.
A proximidade com o Rio de Janeiro facilitava o escoamento do produto para as casas comerciais
da capital federal.

A economia estadual também sofria com a falta de integracdo. Havia a visdo de Minas
Gerais como um mosaico, dado que as regides eram muito diferenciadas e algumas polarizadas
por Rio de Janeiro e Sao Paulo. Nesse sentido, a criagdo da nova capital Belo Horizonte tinha
como um dos objetivos articular o territério e fortalecer a integracdo da economia (DULCI, 1999,
p. 39-41).

N3o obstante, Minas Gerais era um estado populoso, o que tendia a estimular as
atividades econ6micas. Os dados do Censo Geral do Império de 1872, por exemplo, revelaram
gue aproximadamente um em cada cinco residentes no pais tinha domicilio na Provincia de
Minas Gerais?, tendo sido até 1890 o segundo maior polo de crescimento populacional (em
termos absolutos) do pais, atrds somente do Rio Grande do Sul (GRAFICO 1).

O periodo 1872-1890 foi o ultimo em que Minas Gerais ampliou a participacdo na
populacional nacional, o que sugere ter sido também o momento de esgotamento das
vantagens comparativas baseadas numa dindamica malthusiana com auséncia da restricdo de
terras. Como é sabido, em tal contexto o crescimento populacional se transforma em
importante vetor para o aumento do mercado interno, tendendo, em face da disponibilidade
das tecnologias derivadas das duas primeiras Revolugdes Industriais, a estimular a instalacao de
manufaturas, como foi o caso da Companhia de Fiacdo e Tecidos Cedro e Cachoeira instalada

em Minas Gerais.

1 Em 1888, chegou a responder por 79% das exportacdes mineiras, incluido aqui tanto vendas para o
exterior quanto para outros estados (DULCI, 1999, p. 58).

2 Naquela ocasido, a concentragdo espacial da populagéo brasileira era de tal monta que cerca de 80% do
total residia nas provincias da regido Nordeste, de Minas Gerais e do Rio de Janeiro.



Desenvolvimento em Minas Gerais — licdes da histéria e novas prioridades na promoc¢dao do
desenvolvimento econdmico

Grafico 1 - Participacdo das unidades da federagdo na popula¢ao do pais — 1870-2022
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mNE 32,7 285 26,6 256 258 255 253 231 221 213 209 204 205 19,6

Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.
Elaboragdo propria

O periodo 1872-1890 foi o ultimo em que Minas Gerais ampliou a participacdo na
populacional nacional, o que sugere ter sido também o momento de esgotamento das
vantagens comparativas baseadas numa dindmica malthusiana com auséncia da restrigdao de
terras. Como é sabido, em tal contexto o crescimento populacional se transforma em
importante vetor para o aumento do mercado interno, tendendo, em face da disponibilidade
das tecnologias derivadas das duas primeiras Revolu¢Ges Industriais, a estimular a instalagdo de
manufaturas, como foi o caso da Companhia de Fiacdo e Tecidos Cedro e Cachoeira instalada
em Minas Gerais.

Ndo obstante, o diagndstico consolidado no inicio de 1900 era sombrio e exagerado,
argumentando que o estado teria passado por um processo de estagnacdo ao longo do século
XIX (DULCI, 1999, p. 38). O objetivo do Congresso Agricola, Comercial e Industrial era criar
alternativas a esse hipotético cenario. Atencdo foi dada a atividade cafeeira, mas também a
diversificagcdo produtiva, que incluia tanto setores agricolas quanto segmentos mais simples da
industria. Propostas foram elencadas e algumas transformadas em leis. Uma recomendacéo foi
a criacdo da Sociedade Mineira de Agricultura, o que se concretizou em 1909.

Outra direc¢do foi a valorizacdo do ensino agricola e a extensao rural, com a introdugao

de instrutores ambulantes (DULCI, 1999, p. 46). A educacdo e o ensino técnico ganharam
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importancia, focando-se principalmente, entre 1903 e 1920, em educac¢do basica e educacdo
para o trabalho. No governo Artur Bernardes (1918-1922), passa a haver maior valoriza¢do do
ensino agricola médio e superior e dos recursos cientificos, acarretando a criacdo da Escola
Superior de Agricultura e Veterinaria em Vigosa, inaugurada em 1926.

Outra direcdo aventada nas primeiras décadas do século XX é a industrializagdo, em particular o
desenvolvimento da siderurgia. A criacdo da Escola de Minas de Ouro Preto, no século XIX, ja
refletia a singularidade de Minas Gerais como detentora de grandes reservas minerais (DULCI,
1999, p. 54). Em 1907, foi criado o Servico Geoldgico e Mineraldgico do Brasil, composto em
grande parte por egressos da Escola de Minas, que estimou as reservas mineiras de ferro e
manganés e contribuiu para convencer o governo federal da necessidade de desenvolver a
siderurgia nacional.

Também muito importante foi o debate em torno das atividades da Itabira Iron,

empresa estrangeira que desejava explorar e exportar o minério. As liderancas mineiras nao
endossaram a ideia de exportar o minério em larga escala, uma vez que o processamento do
mesmo passava a ser visto como estratégico para o desenvolvimento (DULCI, 1999, p. 56).
Assim, o governo de Artur Bernardes opOs resisténcia as operagGes da empresa, no que foi
seguido por seus sucessores. Em 1917, em meio as restricbes da oferta de importados por conta
da Primeira Guerra Mundial, foi fundada a Companhia Siderurgica Mineira. Artur Bernardes teve
papel importante na atracdo de capital belga para o que se transformaria na siderurgica Belgo-
Mineira, que se tornou a principal siderurgica nacional até a criagdo da Companhia Siderurgica
Nacional (CSN), em 1946. A producdo avancou bastante a partir dos anos 1920.
Foi também nesse periodo que a economia de Minas Gerais alcancou dimensGes que
justificassem os primeiros investimentos locais na geracdo de eletricidade, como os que levaram
a consolidagdo das poucas usinas existentes sob a égide da Companhia Forca e Luz Cataguases-
Leopoldina (CFLCL), sediada na Zona da Mata.

Um ponto central a se destacar é, portanto, o pioneirismo da tecnocracia mineira na
adocdo de reformas institucionais e de politicas voltadas a substituicdo de importacdes e ao
desenvolvimento produtivo, antecipando-se ao governo federal. A énfase era em um programa
diversificado, que incluia, além do café, outras culturas e estimulo a industria.

No entanto, mudangas na economia brasileira nas décadas de 1920 e 1930, em
particular a constituicdo de um mercado nacional, significou menores graus de liberdade para
um programa autonomo de desenvolvimento (DULCI, 1999, p. 60; DINIZ, 1981). Acirrava-se a
concorréncia paulista e fluminense em territério mineiro. Deu-se, em outras palavras, a

consolidacdo de uma divisdo inter-regional do trabalho (DINIZ, 1981, p.112). Minas Gerais teria



de adaptar o seu desenvolvimento a realidade imposta pela consolidacdo da economia
capitalista nacional.

Na década de 1920, o bom desempenho do café gerou recursos que permitiram
investimentos na construc¢do de rodovias e a reforma do ensino (DULCI, 1999, p.63). Mas a crise
no inicio dos anos 1930 apontou a necessidade de fortalecer outras culturas. A agricultura e a
pecudria sofriam com as longas distancias e as dificuldades de transporte e comercializacdo. Em
1935, campanhas foram adotadas para o desenvolvimento do fumo, do algodao, da mamona e
das frutas. Estimulos foram também dados a industrializagdo do fumo e a instalagdo de moinhos
de trigo e da producdo de 6leo de mamona (DULCI, 1999, p. 65-66). A producdo de algoddo deu
grandes saltos entre 1934 e 1937. Também nas décadas de 1920 e 1930, foi ocupada a fronteira
nordeste do estado com o avanco da pecudria, que seria favorecida subsequentemente pelos
avancos nas vias de transporte.> O principal instrumento de estimulo as atividades
agropecuarias era o crédito, fornecido pelo Banco Mineiro de Producdo. Ao mesmo tempo, a
siderurgia avangava. Em fins da década de 1930, Minas Gerais produzia 90% do ferro e 60% do
aco produzidos no pais (DULCI, 1999, p. 69).

Nao obstante, o crescimento populacional de Minas Gerais entre 1920 e 1940 se deu a uma
taxa muito inferior a média nacional, em processo marcado por éxodo rural e saldos migratérios
negativos, o que se manteve nas duas décadas seguintes.* (DULCI, 1999). Data de 1939 o
primeiro levantamento da geracdao de valor adicionado na economia brasileira desagregado
pelas unidades subnacionais. O confronto dos seus resultados com a participac¢ao da populacao
permitiu identificar que Minas Gerais respondia por 16,4% da populagao e por 10,0% do valor
adicionado na economia nacional.

A perda de populagdo resultou em fortes criticas ao governo Benedito Valadares. O
fendmeno refletia o éxodo rural e a industrializacdo em Sdo Paulo, o que ndo aliviava aincomoda
posicdo de Minas Gerais como exportadora de m&o de obra (DULCI, 1999, p. 73). Além disso, a
decisdo de instalar a CSN em Volta Redonda frustrou os mineiros e reforcou a necessidade de
uma estratégia de industrializacao.

A resposta veio com a criagdo de um parque industrial e uma cidade industrial em Contagem,
no entorno de Belo Horizonte, encampada em 1941. Entre os estimulos, incluiram-se a
concessdo de area urbanizada para instalacdo, a construcdo de vias de transporte e o

fornecimento de energia a custo vantajoso. O local foi ligado com a rede ferroviaria e uma

3 Vale lembrar que uma pecudria de alta produtividade, principalmente no segmente leiteiro, ja se havia consolidado
no Sul de Minas e na bacia do Rio das Mortes durante a segunda metade do século XIX.

4 As duas décadas entre 1920 e 1940 testemunharam um movimento de desconcentragdo populacional. A Bahia, os
demais estados nordestinos, Minas Gerais e Rio de Janeiro, que respondiam em 1872 por 80% da populagdo nacional,
reduziram a participacdo para 60% (GRAFICO 1).



hidrelétrica de pequeno porte foi construida, e inaugurada em 1946. Ao mesmo tempo, foi feito
um esforco de atragdo de empresarios por meio da oferta de incentivos fiscais (DULCI, 1999, p.
74).

A década de 1940 foi marcada pela busca continua de solugGes para a questdo energética,
um dos principais gargalos. Era necessario quebrar o ciclo vicioso em que ndo havia industria
por ndo haver energia e ndo havia energia por ndo ter industria para usa-la (DULCI, 1999, p. 75).
Apesar do potencial hidraulico, Minas Gerais tinha baixa capacidade instalada, havendo
centenas de usinas de pequeno porte. As industrias que se instalavam precisavam montar os
seus proprios sistemas elétricos. Houve assim grande esforco para estudar o potencial hidraulico
e fazer um planejamento para a realizacdo dos investimentos. Os esforcos resultaram no Plano
de Eletrificacdo de 1946 (DULCI, 1999; DINIZ, 1981).

Na segunda metade da década de 1940, o governo Milton Campos adotou o Plano de
Recuperacdo Econdmica (PRE), uma experiéncia pioneira de macroplanejamento em nivel
regional (DULCI, 1999). Enfatizava o atraso relativo de Minas Gerais, e destacava-se por
contemplar tanto o desenvolvimento agricola quanto o industrial.

O PRE conferia papel estratégico para o desenvolvimento agricola e a modernizagédo
rural, argumentando que a maior parte da populacdo se encontrava na area rural. Enfatizava os
desafios advindos da baixa fertilidade do solo, da topografia e das deficiéncias de transporte. A
instalacdo de uma industria de fertilizantes era defendida como garantia da oferta a precos
acessiveis, o que precisava ser complementado pela orientagdo de cultivo aos produtores. Em
1948, foi criada a Associacdo de Crédito e Assisténcia Rural (Acar) e também a Universidade
Rural em Vigosa, composta, além da Escola de Agricultura, por unidades de veterinaria, ciéncias
domeésticas e servicos de extensdo (DULCI, 1999, p. 88-89). A pesquisa agricola era defendida e
fazendas para experimentacdo foram também criadas.

O PRE também defendia o fortalecimento da funcdo polarizadora do centro e a criagdo
de infraestrutura para a decolagem industrial. Como parte das diretrizes do Plano de
Eletrificacdo, uma usina foi instalada no rio Santo Antonio e foi feita uma tentativa de promover
sistemas hidrelétricos interligados (DULCI, 1999, p. 84). Esses investimentos contribuiram para
a industrializacdo do centro do estado, incluindo o Vale do Aco. O PRE também propds a criagdo
de um novo distrito industrial em Santa Luiza. Além disso, elencou 17 ramos industriais a serem
apoiados com incentivos fiscais, que incluiam fertilizantes, materiais de constru¢do (cimento,
azulejo, madeira e ceramica), embalagens industriais e a industria alimenticia (incluindo
moinhos, frigorificos, carnes e peixes em conserva).

Os frutos do Plano de Recuperacdo foram medianos, uma vez que alguns projetos nao

se realizaram e outros foram implantados com graus diferentes de sucesso. No entanto, muitos



projetos foram continuados pelo governo seguinte. Kubitschek (1951-1955) levou adiante os
investimentos em frigorificos e fertilizantes, enquanto o setor de cimento cresceu
substancialmente. A maior parte dos projetos considerados estratégicos foram implantados ou
ampliados entre 1947 e 1962 (DULCI, 1999, p. 85).

Os dados apontam para ganho de participa¢do do PIB estadual no total do pais de 10,0%
em 1939 para 10,5% em 1950, enquanto a parcela da populagdo residente retraia de 16,4% para
15% (GRAFICOS 1 e 2). Os resultados foram positivos, uma vez que o crescimento da economia
brasileira havia sido substancial. A produtividade média da economia de Minas Gerais também
evoluiu favoravelmente no periodo 1939-50, com o PIB per capita estadual passando de 60,9%
para 70,3% da média nacional (GRAFICO 3).

Com Kubitschek (1951-55), o desenvolvimento passou a ser igualado a industrializacdo
acelerada, considerada a forma de superar o atraso relativo. A industrializacdo era defendia
como a forma de desenvolver um estado populoso, com grande mercado interno e presenca de
recursos minerais. Era também vista como forma de elevar a produtividade, reduzir o custo de
insumos e ampliar a demanda por produtos agricolas (DULCI, 1999, p. 103).

A énfase principal foi dada ao binGmio energia e transportes, depois replicada na esfera
federal. Também prenunciando o que faria quando presidente, Kubitschek implantou uma
administracdo paralela para lidar com os setores prioritarios (DULCI, 1999, p. 97). O
Departamento de Estradas e Rodagens (DER) e a Central Elétrica de Minas Gerais (Cemig), criada
em 1952, tornaram-se as agéncias mais atuantes e efetivas, ao lado da Secretaria das Financas.
No periodo 1951-1955, foram abertas ou concluidas 16 rodovias que convergiam para a capital,
de forma que 3000 km de estradas foram construidos. O Plano de Eletrificacdo identificou os
mercados onde cresceria a demanda por energia.

A década de 1950 marcou-se, principalmente, pelos avancos dos minerais ndo metalicos
e da metalurgia, apesar da participa¢do da ultima no total nacional ndo ter crescido, resultado
da entrada em operacdo da CSN. Outros setores que muito cresceram foram a producdo de
energia e a extracdao mineral. Ndo obstante, a participagao de Minas Gerais no produto industrial
brasileiro se reduziu de 7,1% em 1949 para 6,6% em 1960, resultado da industrializacdo muito
mais rapida realizada em S3o Paulo. Ja a participacdo da populacdo mineira no total nacional foi
reduzida de 15% em 1950 para 14,2% em 1960 e 12,3% em 1970 (GRAFICO 1). A propor¢do da
renda gerada pela atividade econdmica em Minas Gerais no total nacional se manteve

relativamente estavel (10,5% em 1950 e 10,0%, em 1960 — GRAFICO 2).



Desenvolvimento em Minas Gerais — licdes da histéria e novas prioridades na promoc¢dao do
desenvolvimento econdmico

Grafico 2 - Participagdo das unidades da federagdo no Produto Interno Bruto do pais — 1939-
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mES 1,2 13 1,0 1,2 1,5 1,4 1,8 2,2 1,8
mCO 2,1 1,8 2,4 3,9 5,4 7,8 8,6 9,1 10,4
mN 2,6 1,7 2,2 2,2 3,2 4,3 4,7 53 6,3
mBA 4,5 3,8 4,2 3,8 4,3 4,0 4,0 4,0 4,0
EMG 10,0 10,5 10,0 8,3 9,4 8,9 8,3 9,0 9,0

NE 12,2 10,9 10,5 7,9 7,7 7,2 9,1 9,5 10,2
mS 15,3 16,3 17,8 16,7 17,0 17,1 16,2 16,0 17,2
mRJ 20,9 19,0 17,0 16,7 13,8 11,7 12,4 11,6 9,9

u SP 311 34,8 34,7 39,4 37,7 37,6 34,9 33,3 31,2

Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

Elaboragdo propria.
Nota: Para os anos 1939 a 1965, refere-se ao conceito de renda interna; de 1970 a 1980, ao de PIB a
custo de fatores; e de 1985 a 2020, ao de PIB a pregos de consumidor.

A década de 1950 marcou-se, principalmente, pelos avancos dos minerais ndo metalicos
e da metalurgia, apesar da participa¢do da ultima no total nacional ndo ter crescido, resultado
da entrada em operacdo da CSN. Outros setores que muito cresceram foram a producdo de
energia e a extracdo mineral. Ndo obstante, a participacao de Minas Gerais no produto industrial
brasileiro se reduziu de 7,1% em 1949 para 6,6% em 1960, resultado da industrializacdo muito
mais rapida realizada em S&o Paulo. Ja a participacdo da populacdo mineira no total nacional foi
reduzida de 15% em 1950 para 14,2% em 1960 e 12,3% em 1970 (GRAFICO 1). A proporcdo da
renda gerada pela atividade econémica em Minas Gerais no total nacional se manteve
relativamente estavel (10,5% em 1950 e 10,0%, em 1960 — GRAFICO 2).

A rapida industrializagdo verificada na década de 1950 levou Minas Gerais a se
consolidar como produtor de bens intermediarios, com destaque para a metalurgia e a producdo
de cimento. A dificuldade de S3o Paulo em avancar em bens intermediarios, pela falta de
matérias primas, abriu espaco para a economia mineira, com a especializagdo produtiva se

dando dentro da légica capitalista (DINIZ, 1981). Mas para isso muito contou as politicas
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adotadas, como bem exemplificado pelos investimentos em infraestrutura e pela concessao de
incentivos. Deve-se também acentuar que a aceleracdo industrial na década de 1950, com
destaque para a atracdo da industria automobilistica, muito contribuiu para aumentar a
demanda pela produgéo feita em Minas Gerais. O outro lado é que o avanco da industria paulista

reduziu o escopo dos produtos que poderiam ser manufaturados em Minas Gerais.

DOS ANOS 1960 AO ANOS 1990

No inicio da década de 1960, a construcdo de Brasilia contribuiu para a maior integragdo do
territério estadual, uma vez que Minas Gerais se tornou passagem obrigatéria para a capital
federal. A malha rodoviaria foi expressivamente ampliada com o Plano de Metas e a ligacdo
entre Brasilia e Sdo Paulo facilitou a integracdo do Triangulo Mineiro. Ao longo da década de
1960, a conclusdo dos projetos das usinas Peixoto (atual Mascarenhas de Morais), Furnas e Trés
Marias ampliaram significativamente a capacidade de geracdo de energia. A partir de entdo, o
avanco da industrializacdao passou a ser essencial para que a Cemig se viabilizasse como empresa
capitalista (DINIZ, 1981, p. 96-97). Além disso, a Mannesmann se instalou na Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), a Usiminas em Ipatinga e a refinaria Gabriel Passos
em Betim, enquanto os municipios dos vales do S3do Francisco, Jequitinhonha e Mucuri se
incorporaram a drea da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).

N3o obstante, os anos de 1960 foram marcados por crise econémica e reversdo ciclica,
resultado do crescimento muito intenso e dos desequilibrios que marcaram o governo
Kubitschek. Os investimentos cairam muito e a economia mineira, muito centrada na producdo
de bens intermediarios, sofreu substancialmente. Assim, foi uma década marcada pela perda de
participagao no PIB nacional de 10% em 1960 para 8,3% em 1970. O PIB per capita estadual, que
era de 70,4% do nacional em 1960, caiu para 67,1% em 1970 (GRAFICO 3).

A desaceleracdo econdémica reavivou as preocupag¢ées com o0s obstaculos ao
desenvolvimento, o que vai se refletir no Diagndstico da Economia Mineira, coordenado pela
equipe técnica do Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG)?, publicado em 1968
(GODOY et al., 2010). O diagndstico ndo somente afirmava a reproducdo do
subdesenvolvimento na esfera estadual, como registrava a estagnacao do processo de catch-up
local apds os avangos obtidos nas décadas anteriores. Foram assim enfatizados, entre outros
pontos, a baixa taxa de urbaniza¢do, a predominancia da atividade agropecuaria, a baixa
produtividade, o atraso nos servicos de salde e educagdo, o estado precario da infraestrutura e

a obsolescéncia tecnoldgica de algumas industrias. Além de apontar dire¢des, o diagndstico

5> 0 BDMG foi criado em 1962.



muito contribuiu para “sensibilizar as autoridades federais” e para fortalecer a tecnocracia

frente a classe politica estadual (DINIZ, 1981).

Grafico 3 - Proporgdo do Produto Interno Bruto per capita das unidades da federagdo

selecionadas em relagdo a média nacional — 1939-2020
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Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

Elaboragdo propria.

Nota: Sobre 1939, 1990 e 2002, os dados do PIB desses respectivos anos foram combinados com os

dados de populagdo residente referentes a 1940, 1991 e 2000. Nos demais periodos, houve coincidéncia
do ano de referéncia do PIB com o da populagdo

A desaceleracdo econOémica reavivou as preocupagdes com os obstaculos ao
desenvolvimento, o que vai se refletir no Diagndstico da Economia Mineira, coordenado pela
equipe técnica do Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG)®, publicado em 1968
(GODOY et al., 2010). O diagndstico ndo somente afirmava a reproducdo do
subdesenvolvimento na esfera estadual, como registrava a estagnac¢do do processo de catch-up
local apds os avangos obtidos nas décadas anteriores. Foram assim enfatizados, entre outros
pontos, a baixa taxa de urbaniza¢do, a predominancia da atividade agropecuaria, a baixa
produtividade, o atraso nos servicos de salide e educacdo, o estado precario da infraestrutura e
a obsolescéncia tecnoldgica de algumas industrias. Além de apontar dire¢des, o diagndstico
muito contribuiu para “sensibilizar as autoridades federais” e para fortalecer a tecnocracia
frente a classe politica estadual (DINIZ, 1981).

A criacdo do BDMG foi muito importante ao montar uma equipe capaz de planejar o

desenvolvimento estadual. O departamento de estudos e planejamento elaborou diagndsticos

6 0 BDMG foi criado em 1962.
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setoriais voltados a orientar a acdo do banco. Estudos de oportunidade foram realizados visando
mobilizar a classe empresarial. Outra direcdo passava por abordar desafios para o
desenvolvimento regional, com a realizacdo de estudos sobre a drea mineira da Sudene (DINIZ,
1981, p. 164).

Em 1968, foi criado o Instituto de Desenvolvimento Industrial (Indi), por iniciativa da
Cemig e do BDMG e com a consultoria da Arthur Little Company. O Indi viria a ter papel essencial
na elaboracdo de estudos de oportunidade industrial, analises setoriais e estudos de mercado,
assim como na coordenacdo de a¢Ges que muito contribuiram para a atracdo de investimentos.
Seriam também criadas a Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), 6rgdo de estudos e planejamento, e a
Companhia de Distritos Industriais (CDI), voltada a preparar a infraestrutura para a atracdo de
investimentos (DINIZ, 1981; GUIMARAES; VICARI, 2021).

Em 1969, foi aprovada uma lei autorizando a isencao de parte do Imposto sobre
Operacoes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) para empresas que se instalassem ou
expandissem as suas operacgdes, o que fortaleceu a capacidade de atracao de investimentos.
Também importantes foram os incentivos para as areas norte e nordeste do estado. Em folheto
da CDI, defendia-se que Minas Gerais teria trazido a Sudene para perto das dreas mais dindmicas
da economia nacional (DINIZ, 1981, p. 162, 165).

Nos anos 1970, Minas Gerais despontou como localizacao privilegiada para a atragdo de
investimentos. Entre as vantagens do estado, incluiam-se a presenga de recursos naturais, a
infraestrutura em energia e transportes, a presenca de uma industria de base, a existéncia de
mao de obra relativamente qualificada, a posicdo geografica proxima aos mercados de Sdo
Paulo, do Rio de Janeiro e de Brasilia, o aparato institucional recém montado, a presenca dos
incentivos da Sudene e a capacidade de negociacdo dos mineiros, fortalecida pelo diagndstico
de 1968. As prioridades do Il Plano Nacional de Desenvolvimento, centradas em insumos basicos
e bens de capital, também contribuiram.

Muitas empresas foram atraidas pela presenca de matérias-primas, dado seu alto peso
em relagdo ao produto. Assim, investimentos foram atraidos ao Tridngulo Mineiro como
resultado das reservas de fosfato, e outros investimentos vieram em decorréncia das reservas
de bauxita, zinco e minério de ferro. Por sua vez, siderurgicas mineiras realizaram investimentos
em bens de capital, contando com as politicas de estimulo estatais. Além disso, empresas vieram
para a area da Sudene: entre 1970 e 1977, vinte novas industrias foram instaladas na regido de
Montes Claros, cinco em Pirapora e cinco em Varzea da Palma. Ao mesmo tempo, o sul do estado

atraia empresas que fugiam das deseconomias externas de Sdo Paulo (DINIZ, 1981, p. 185, 190).



Como aponta Montero (2001), USS 7 bilhdes em novos investimentos foram realizados e mais
de 200 mil empregos industriais foram criados na década. Diniz (1981, p. 208) estima que Minas
Gerais tenha atraido 25% dos investimentos diretos estrangeiros realizados no periodo,
montante bem maior que sua participa¢do no produto industrial do pais. Outra estimativa é que
25% dos projetos aprovados nacionalmente pelo Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI)
tenham se realizado em Minas Gerais. A indUstria mineira cresceu 16,4% no periodo 1970-77,
taxa bem superior aos 6,9% ao ano alcangados na década anterior (DINIZ, 1981, p. 225).

O complexo metalmecanico foi diversificado com a producdo de veiculos automotores
e seus componentes. A atracdo da Fiat, apesar de ancorada em imensa renuncia fiscal, teria um
impacto substantivo na modificagdo da estrutura produtiva nas décadas seguintes. Também o
nucleo da siderurgia foi ampliado com o inicio da producédo de aco inoxidavel na Companhia
Acos Especiais de Itabira (Acesita) e a construgdo da usina de Ouro Branco pela Aco Minas Gerais
S.A (Acominas).

Ainfraestrutura também avancou. O planejamento coordenado pela Cemig e por Furnas
S.A. concretizou a instalagdo das usinas de Jaguard, em 1971, Porto Colémbia, em 1973,
Marimbondo, em 1975 e José Erminio de Moraes (atual Agua Vermelha), em 1978. Houve
também avanco na construcgdo das usinas de ltumbiara e Emborcacdo, inauguradas no inicio da
década seguinte (GRAFICO 4).

Por sua vez, o aumento da demanda por carvao foi atendido com a forte expansdo da
producdo florestal, particularmente nos vales do Rio Doce, do Jequitinhonha e do Mucuri.
Articulado aos incentivos governamentais para a plantacdo de eucaliptos, foi planejada a
producdo em larga escala de polpa de papel e celulose com a fundacdo da Celulose Nipo-
Brasileira S.A (Cenibra).

Na agricultura, ganhou impulso a ocupacdo do cerrado mineiro orientada a producdo de
graos, com amplo apoio da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) e ampliacédo
da infraestrutura de transportes. Para isso, também contribuiu a base académica das
universidades de Lavras (Ufla) e Vicosa (UFV), a atuagdo da Empresa de Pesquisa Agropecuaria
de Minas Gerais (Epamig) e a lideranca exercida pelo secretario Alisson Paulinelli (DINIZ, 2018).
O Valor Acrescentado Bruto (VAB) agropecuario estadual aumentou a participagdo no total
nacional de 11,9% em 1970 para 16,3% em 1980 (GRAFICO 5).

Assim, enquanto a parcela da populacdo residente no territdrio de Minas Gerais reduzia
de 12,3% em 1970 para 11,2% em 1980, a parcela do PIB expandia de 8,3% para 9,4% e,
consequentemente, a proporg¢do do PIB per capita estadual crescia de 67,1% da média nacional
em 1970 para 84,0% em 1980 (GRAFICOS 1 e 2). A participagdo estadual no VAB da industria
nacional alcangou 6,9% em 1970 e 8,9% em 1980 (GRAFICO 5).



Grafico 4 - Poténcia outorgada acumulada das usinas elétricas de Minas Gerais — 1911-2020
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Fonte: Dados basicos: AGENCIA NACIONA ENERGIA ELETRICA.

Elaboragdo prépria.
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A direcdo do desenvolvimento econdmico nacional, no entanto, mudou
substancialmente a partir da década de 1980. A crise do endividamento externo se transmutou
num colapso generalizado da capacidade de coordenacdao estatal do processo de
desenvolvimento capitalista no Brasil. As politicas fiscal, monetaria e cambial se revelaram
incapazes de gerir a restricdo externa, agora agravada pela obrigacdo de transferir vultosos
recursos para o exterior. Durante década e meia, o processo inflacionario prosseguiu
descontrolado face a deterioragdo das financgas publicas da Unido, dos entes subnacionais e de
suas empresas estatais.

A economia de Minas Gerais foi severamente afetada pelos desdobramentos dessa
crise, que se manifestaram com particular intensidade no setor industrial. Minas Gerais, com
uma estrutura muito centrada em insumos bdsicos e uma industria de bens de capital em
gestacdo, muito sofreu com a queda do investimento. E importante enfatizar como a economia
estadual foi vitima do colapso mais geral do programa de industrializacdo por substituicdo de
importacdes. No momento em que a economia mineira ampliava a sua participacdo nesse
modelo, com a constituicdo de uma industria de bens de capital, uma crise avassaladora
atropelou a economia nacional, causando danos irreversiveis na estratégia de industrializacdo.

Tal quadro restringiu os graus de liberdade, enquanto ambiciosos projetos de irrigacao
perderam apoio, prejudicados pela ma infraestrutura, e foram preteridos por projetos no
Nordeste do pais, restando o projeto Jaiba como excecdo. Falhou-se também ao ndo aprofundar

0 apoio a pequena producdo e a agricultura familiar (DINIZ, 2018).



Assim, enquanto a participacdo de Minas Gerais na populagdo brasileira se reduzia de
11,2% em 1980 para 10,7% em 1991 e 10,5% em 2000, a participacao da economia estadual no
PIB brasileiro cafa de 9,4% em 1980 para 8,9% em 1990 e 8,3% em 2002 (GRAFICOS 1 e 2). O PIB
per capita estadual caiu de 84,0% da média do pais em 1980 para 82,9% em 1990 e 78,5% em
2002 (GRAFICO 3). Entretanto, a contribui¢do de Minas Gerais para o VAB industrial nacional
passou de 8,9% em 1980 para 9,1% em 1990 e 9,0% em 2002 (GRAFICO 5).

Grafico 5-- Participacdo do Valor Adicionado Bruto (VAB) setorial de Minas Gerais no total do
pais — 1939-2020
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Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

Elaboragdo propria.

Nota: Para os anos 1939 a 1965, refere-se ao conceito de renda interna; de 1970 a 1980, ao
de PIB a custo de fatores; e de 1985 a 2020, ao de PIB a precos de consumidor.

Tal quadro restringiu os graus de liberdade, enquanto ambiciosos projetos de irrigacao
perderam apoio, prejudicados pela ma infraestrutura, e foram preteridos por projetos no
Nordeste do pais, restando o projeto Jaiba como excec¢do. Falhou-se também ao ndo aprofundar
0 apoio a pequena producdo e a agricultura familiar (DINIZ, 2018).

Assim, enquanto a participacdao de Minas Gerais na populagao brasileira se reduzia de
11,2% em 1980 para 10,7% em 1991 e 10,5% em 2000, a participacao da economia estadual no
PIB brasileiro caia de 9,4% em 1980 para 8,9% em 1990 e 8,3% em 2002 (GRAFICOS 1 e 2). O PIB
per capita estadual caiu de 84,0% da média do pais em 1980 para 82,9% em 1990 e 78,5% em
2002 (GRAFICO 3). Entretanto, a contribuicdo de Minas Gerais para o VAB industrial nacional

passou de 8,9% em 1980 para 9,1% em 1990 e 9,0% em 2002 (GRAFICO 5).



E possivel afirmar, grosso modo, que as unidades da federacdo que estavam mais
avancadas no processo da industrializacdo no inicio da década de 1980 foram aquelas que mais
perderam participacdo no PIB, com excec¢do do Parana. A contribuicdo de Sdo Paulo retraiu de
37,7% em 1980 para 34,9% em 2002; a do Rio de Janeiro, de 13,8% para 12,4%; a do Rio Grande
do Sul, de 7,9% para 6,6%; a da Bahia, de 4,3% para 4,0% (GRAFICO 2).

A crise e os desdobramentos da década de 1980 prejudicaram também a capacidade de
planejamento econOGmico. A vitéria de um outsider nas eleicdes mineiras de 1986 foi
acompanhada pela énfase mais intensa em politicas clientelistas e pelo enfraquecimento dos
orgdos de pesquisa e planejamento. Ndo obstante, o aparato de fomento e promoc¢do do
desenvolvimento mostrou certa resiliéncia, para a qual muito contribuiu a preservacgado de lagos
horizontais entre as agéncias estatais previamente criadas (GUIMARAES; VICARI, 2021;
MONTERO, 2001).

O melhor exemplo da capacidade de atuacdo da tecnocracia foi a estratégia de
mineirizagdo (atracdo) dos fornecedores da Fiat na década de 1990. O Indi e o BDMG
perceberam a confluéncia entre os interesses da empresa e do governo, dispostos a atrair
investimentos e elevar a produtividade. Assim, o Indiatuou como facilitador do investimento,
contribuindo para a definicdo da melhor localizacdo. Como resultado, “o numero de
fornecedores na proximidade da Fiat cresceu de 26% para 44,3%, conectados por um sistema
Just in Time que contribuiu para a melhoria na produtividade” (GUIMARAES; VICARI, 2021, p.
57). Investimentos foram também feitos pela Usiminas para atender a demanda da industria
automobilistica (MONTERO, 2001).

Os anos 1990 foram também marcados por mudancas significativas no pacto federativo,
que afetaram a capacidade de os governos estaduais promoverem o desenvolvimento. A
Constituicdo Federal de 1988 (CF-88), apesar de uma primeira sinalizacdo descentralizadora,
continha também elementos centralizadores, que vieram a tona no governo Fernando Henrique
Cardoso, quando foram criadas formas disfarcadas de tributos ndo compartilhadas com os
governos subnacionais. A participacao dos governos estaduais na arrecadacdao permaneceu
proxima ao patamar de 1988, mas parte significativa de seu orgamento tornou-se reservada
para a educacdo e a salde, reduzindo a capacidade de gastar em infraestrutura e outras areas.

A obtencdo do ajuste fiscal pelo governo Cardoso requeria também o enquadramento
dos governos estaduais, cujas finangas haviam se agravado em decorréncia da estabilizacdo
inflacionaria. O governo federal, em troca da renegociacdo das dividas estaduais, exigiu a
privatizacdo de bancos e empresas estaduais e a manutencdo da disciplina fiscal. Entretanto, o

ajuste, embora essencial para a consolidacdo da estabilizacdo monetaria, foi alcangado as custas



de taxas de juros muito altas, que resultaram em grande ampliacdo das dividas dos governos
estaduais’ e reducdo da capacidade de investimento.

Assim, ao final da década de 1990, a estabilizacdo dos pregos conquistada havia
consolidado um novo padrao de financiamento para a acumulacao de capital no Brasil, no qual
a restricdo orcamentaria imposta sobre os governos, particularmente rigida no caso das esferas
subnacionais, implicou um papel muito mais limitado para sua atuacdo. Além disso, a
privatizacdo das empresas estatais e a abertura comercial também contribuiram para
reconfigurar a insergdo brasileira no capitalismo global.

O final dessa década é caracterizada em Minas Gerais por graves dificuldades fiscais,
alimentadas principalmente pelos gastos com pessoal, pelo desequilibrio previdenciario e pelos
pagamentos de juros da divida. Por sua vez, o planejamento econémico era impossibilitado pelas
dificuldades enfrentadas pela Secretaria de Planejamento e Coordenac¢do Geral, que ndo
dispunha de instrumentos para a coordena¢do da acdo do setor publico. O orcamento
superestimava as receitas e mostrava pouca capacidade de guiar a alocacao de recursos. Fazia-
se, portanto, necessario reformular o aparato publico, renovar o quadro técnico e definir uma

nova estratégia para a promogao do desenvolvimento (GUIMARAES; VICARI, 2021).

A ECONOMIA DE MINAS GERAIS NO SECULO XXI

Em 2002, foi elaborado um abrangente diagndstico da economia mineira, apontando novos
rumos para o desenvolvimento (BDMG, 2002). Um tema, em particular, recebeu grande
atencdo: as novas formas de gestdo para a administracdo publica. Passava-se a valorizar um
estilo menos rigido de gestdo, mais sensivel as demandas dos cidaddos, aberto a inovacdo e
orientado para resultados (MUNIZ; SILVEIRA; BECHELAINE, 2010). Uma realizagdo importante
do governo que se iniciou em 2003 foi a criacdo da Secretaria de Planejamento e Gestdo
(Seplag), “que passou a controlar o orgamento e os instrumentos de gestdo relativos a recursos
humanos, governanca eletrénica e logistica, assumindo efetiva capacidade de coordenacdo das
acdes” (GUIMARAES; VICARI, 2021).

Um projeto de planejamento estratégico foi implantado, a partir de uma andlise do
ambiente externo e de uma visdo de futuro. A moderniza¢do do setor publico configurava-se
como condicionante essencial. Procurou-se definir uma carteira de projetos para a alocagdo
prioritaria dos recursos, acompanhada por um plano de gestdo dos respectivos projetos

prioritarios. Os projetos prioritarios foram entdo transformados em 30 projetos estruturadores,

7 A divida refinanciada dos governos estaduais passou de RS 100,4 bilhdes em 1998 para RS 336,8 bilhdes em 2006
(MONTEIRO NETO, 2014).



aqueles considerados capazes de produzir efeitos multiplicadores em termos tanto econémicos
guanto sociais, e que ganharam, portanto, prioridade em termos orgamentarios. Coube a Junta
de Programacdo Orcamentdria e Financeira acompanhar receitas e despesas e fazer os ajustes
necessarios para viabilizar os projetos estruturadores (MUNIZ; SILVEIRA; BECHELAINE, 2010;
GUIMARAES; VICARI, 2021).

As direcdes gerais foram transformadas em metas para os quatro anos de governo,
tendo sido também implantada uma meta para o monitoramento dos projetos. A adocdo de
acordos de resultados permitiu definir contratos entre atores da administracdo publica,
enquanto organizacGes da sociedade civil de interesse publico (Oscips), mais flexiveis, foram
estimuladas. Avancos foram feitos na governanca eletronica. Em sintese, todas essas medidas
resultaram no fortalecimento da capacidade de operacdo do setor publico (GUIMARAES; VICARI,
2021).

Resultados, no entanto, muito inferiores foram alcancados em termos de
equacionamento da questdo fiscal. As questGes mais espinhosas ndo foram enfrentadas e a
melhoria financeira se deveu principalmente a recuperagdo da economia e ao aumento das
receitas. A solucdo de questbes essenciais foi empurrada para o futuro (OLIVEIRA, 2010). Os
avancgos foram também bem mais modestos em termos da definicdo de novos rumos e
prioridades para o desenvolvimento econémico.

Entre 2003 e 2011, alguns objetivos econdmicos foram reiteradamente enfatizados

pelos respectivos governos. Destacou-se a necessidade de diversificar a agregar valor a pauta
produtiva, modernizar o agronegocio, melhorar a infraestrutura, integrar o modal de
transportes, fortalecer a logistica, promover um ambiente favoravel ao empreendedorismo,
fortalecer o estimulo a tecnologia e a inovagdo e reduzir as desigualdades regionais. Na maior
parte dessas dire¢des, o avanco foi moderado e, em algumas, muito incipiente.
Essas direces balizaram acGes da Secretaria de Desenvolvimento Econémico (Sede) no periodo
2003-2014. Inicialmente, priorizou-se estimulo a arranjos produtivos locais, parcerias publico-
privadas (PPPs) e captacdo de recursos internacionais. Ganhou for¢a um projeto de promocao
do Aeroporto Internacional Tancredo Neves (AITN), visando transforma-lo em aerotrépole e
aeroporto-industria (GUIMARAES et al., 2014).

Cinco setores da nova economia foram eleitos como prioritarios: aeroespacial e defesa,
biotecnologia, microeletrénica, tecnologia da informacdo e energias renovaveis. (COSTA et al.,
2014). O setor aeroespacial se desenvolveria a partir do potencial do AITN, beneficiando-se
também dos cursos universitdrios na area de engenharia aeronautica. A proposta da
biotecnologia se ancorava na presenca de um polo de produg¢dao no entorno da RMBH e na

exceléncia das universidades. A microeletronica se fortaleceria a partir do polo existente no sul



do estado, tendendo a ser impulsionado pela atracdo de uma fabrica de semicondutores. A
tecnologia da informacdo se desenvolveria a partir de um polo presente na zona sul de Belo
Horizonte e, finalmente, o setor de energias renovaveis se desenvolveria a partir das novas
tendéncias para o setor energético, motivadas pelos desafios ambientais. Grande atencdo seria
dada a energia solar e edlica e ao gas natural, cabendo a CEMIG um papel central (COSTA et al.,
2014). Em sintese, avangos pontuais foram alcancados nesses setores, mas estiveram longe de
colocéa-los como propulsores de nova fase do desenvolvimento estadual.

A Lei de Inovacdo, adotada em 2005 na esfera federal, foi um marco ao favorecer a
aproximacao entre os pesquisadores e as empresas. Foi complementada, em Minas Gerais, pela
Lei Mineira de Inovacdo, que também avancou na direcio de compartilhar estruturas e
fortalecer a interacdo entre institutos de ciéncia e tecnologia e as empresas. Nucleos de
Inovagdo Tecnoldgica foram fortalecidos em sua missdo de favorecer a transformacgdo de novas
tecnologias em produtos (SOUZA et al., 2021).

As politicas estaduais também avancaram na direcdo do fomento a pesquisa e a
inovacdo e no estimulo as startups e ao empreendedorismo inovador. Plataformas digitais foram
criadas procurando estimular a aproximacado de atores relevantes para o processo de inovacao.
O potencial do novo arcabouco e das politicas de estimulo a inovacdo sdo muito bem ilustrados
pelo CTNano, um spin-off de origem académica do nicho de nano materiais que alcancou
resultados significativos na utilizagdo do conhecimento produzido na universidade para gerar
investimento, emprego e renda (SOUZA et al., 2021).

Esses avangos sdo alvissareiros e oferecem licGes para o fortalecimento das politicas na
area de ciéncia e tecnologia. Minas Gerais conta com grande nimero de universidades de ponta,
com institutos técnicos federais e com outras instituicdes de ensino e pesquisa de exceléncia.
Esse potencial precisa ser complementado por acdes capazes de transformar o conhecimento
cientifico em oportunidades produtivas, forma de Minas Gerais melhor utilizar os seus ativos e
deixar de ser exportadora de mao de obra qualificada.

Ndo obstante, no plano dos resultados macroeconGmicos, a economia mineira
continuava muito dependente de bens intermedidrios e commodities ao final da década de
2010, marcada por baixas diversificacdo e integracdo interindustrial. A indUstria de
transformacgdo, que chegou a responder por 19,9% do VAB, criado na economia de Minas Gerais
em 2004, regrediu para 13,2% em 2014 e alcangou 14,3% em 2020. A participa¢do do comércio,
por sua vez, evoluiu de 7,8% em 2002 para 11,8% no triénio 2009-2011 e para 12,7% em 2014
(GRAFICO 6).



Grafico 6 - Participacdo das atividades no Valor Adicionado Bruto (VAB) em Minas Gerais —
2002-2020

100,0
90,0
80,0
70,0
60,0
50,0
40,0
30,0
20,0
10,0

%

’

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 20112012 2013 2014 20152016 2017 2018 2019 2020

mSIUP 52 56 58 61 60 56 51 43 3,8 38 31 24 23 28292729 33 32
m Ind. Extrat. 1,9 232829 22 18 32 19 57 75 70 75 61 36 29 43 50 45 4,9
mConstrucdo 5,7 4,2 39 40 3,7 45 38 6,7 66 69 73 73 72 63|56 46 45 48 52
m Agropecuario 6,3 66 74 66 64 60 60 58 56 68 66 56 56 5369 57 52 46 6,7
Comércio 78 97 96 104 11,7 11,4 11,8 11,8 11,8 11,8 12,3 12,3 12,7 12,6 12,1 12,5/12,0 12,3 11,9

®Ind. Transf. 15,8 18,0 19,9 19,2 18,6 19,0 19,8 17,0 17,1 15,0 13,6 13,5/13,2/13,3 13,4 13,9 14,0 14,4 14,3
W APU 17,6 16,5 15,0 15,9 15,7 15,8 16,1 16,5 15,1 14,7 14,8 15,2 15,8 17,2 17,6 17,8 17,3 16,9 16,6
m Demais Serv. 39,7 37,2 35,6 34,9 35,6 35,8 34,2 35,9/34,3 33,5 35,2 36,2/37,0/38,7 38,6 38,6 39,0 39,1 37,2

Fonte: FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 2022.

O desempenho ao longo das duas primeiras décadas do século XXI foi assim marcado
por regressao produtiva, reprimarizacdao da producdo e especializacdo das exportacdes em
produtos minerais e agricolas (LEAL FILHO et al., 2021). Em particular, a crise institucional,
politica e econ6mica, no biénio 2015-2016, afetou muito negativamente os setores mais
complexos e elaborados, criando riscos de desativacdao dos elos mais complexos da cadeia
metalmecanica estadual.

Com os dados apresentados no Grafico 7, é possivel constatar que a industria de
transformacgdo mineira vinha, ao inicio do século XXI, se recuperando da estagnacdo verificada
no periodo 1980-2002, tendo acumulado em 2008 crescimento real de mais de 25% em relagdo
a 2002. Apesar da crise de 2009, o setor conseguiu, até 2013, preservar um patamar de
producdo 20% acima do registrado em 2002. O grande golpe veio com a acumulacdo de
capacidade ociosa no biénio 2015-2016, de forma que em 2020 o volume de VAB da atividade
ainda estava abaixo do observado em 2002.

Combinando os dados dos Graficos 6 e 7, é possivel concluir que a perda de participagdo
das industrias de transformacdo resultou, primordialmente, da estagnacdo na producdo fisica
do setor. A queda da producdo fisica das industrias extrativas foi também substancial, mas os

resultados desse setor foram favorecidos pela evolugao dos pregos relativos.
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Desenvolvimento em Minas Gerais — licdes da histéria e novas prioridades na promoc¢dao do
desenvolvimento econdmico

Gréfico 7: indice de volume do Valor Adicionado Bruto (VAB) das atividades econdmicas em

Minas Gerais —2002-2020
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Fonte: FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 2022.

Grafico 8 - Participacdo das atividades no valor de transformacgao industrial (VTI) das

industrias de transformagdo em Minas Gerais — 2002-2020
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Elaboragdo propria.
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O resultado negativo observado no conjunto da industria de transformacdo foi
acompanhado por mudancas significativas dentro do proprio setor. A fabricacdo de veiculos
automotores e demais equipamentos de transporte, por exemplo, que havia chegado a
responder por 16,2% do valor da transformagdo industrial do segmento em 2008, reduziu a
participacao para 7,1% em 2019 e apenas 4,4% em 2020. Por sua vez, a fabricacao de produtos
alimenticios cresceu a participagdo de 12,7%, em 2008, para mais de 20%, a partir de 2015,
disputando com as atividades da metalurgia a posicao de maior peso na estrutura industrial
(GRAFICO 8).

Como consequéncia, a economia mineira foi marcada por reducdo no grau de
complexidade econémica, o que se afigura como resultado negativo, uma vez que o avanco em
bens mais complexos e o consequente fortalecimento de capacidades industriais tenderiam a
abrir oportunidades de diversificagcdo produtiva e a ampliar as taxas de crescimento econ6mico
(FREITAS et al.,, 2021). Além disso, apesar da quantidade e da exceléncia das instituicdes de
ensino e pesquisa, Minas Gerais tem sido a ja algumas décadas exportadora de mdo de obra
qualificada. E apesar de mais de um século de politicas visando a diversificagdo econ6mica,

Minas Gerais continua presa a uma estrutura produtiva muito pouco diversificada. ®

DIRECOES PRIORITARIAS PARA A PROMOGCAO DO DESENVOLVIMENTO ESTADUAL

A década de 2010 foi marcada, como destacado, por regressdo produtiva e reprimarizagdo da
producdo, com o enfraquecimento de elos do complexo metal mecéanico e o mal desempenho
de setores industriais mais elaborados. Fortaleceu-se assim uma pauta produtiva ja marcada
pela alta participacdo de bens intermediarios e de commodities, com baixa diversificacdo
produtiva e baixa integracdo interindustrial (LEAL FILHO et al., 2021).

A isso, somam-se problemas conhecidos e recorrentes. Os desafios fiscais do governo
estadual permanecem substanciais e estdo muito longe de resolvidos. Incluem-se também os
problemas de logistica e infraestrutura, o atraso educacional e o ainda muito alto custo de se
fazer negdcios, obstaculos compartilhados nacionalmente. Além disso, sdo grandes as
desigualdades regionais. Apesar do avancgo de algumas microrregides, como aquela em torno de
Montes Claros, as desigualdades continuam substanciais. Apesar de ser considerada prioridade
ha décadas, muito pouco foi feito e alcancado. Assim, muitas regiGes jd perderam parte

significativa da populagdo economicamente ativa, principalmente aquela mais qualificada, e

8 A participagdo da administragdo publica no total do VAB estadual, pouco se alterou durante as primeiras duas
décadas do século XX em Minas Gerais, mas a contribui¢do das utilidades publicas relacionadas com a geragdo e a
distribuicdo de eletricidade, gds e dgua foi expressivamente reduzida, de 5-6% na primeira década para 2-3% na
segunda (GRAFICO 6).



tendem a se despovoar a partir de 2030. Esse cenario, se ndo for modificado, produzira regiGes
economicamente estagnadas, a drenar grande quantidade de recursos publicos (MARQUES;
FERREIRA, 2021).

Minas Gerais conta com alguns setores com fortes efeitos de encadeamento produtivo,
tanto a montante quanto a jusante. Esses setores incluem: agricultura; pecuaria; transporte e
armazenamento; producdo de ferro-gusa/ferroligas; siderurgia/ tubos de aco sem costura;
construcdo civil; energia elétrica; e refino de petrdleo. Por sua vez (), os setores em que Minas
Gerais tem especializacdo e vantagens comparativas quando comparada a outros estados
incluem: pecuaria; industria de alimentos; producdo de calgados; metalurgia de ndo ferrosos;
fabricacdo de metal (exceto maquinas e equipamentos); manutencdo de maquinas e
equipamentos e setores de transporte e armazenamento (BARBOSA et al., 2022).

Importante também enfatizar os avangos alcangados nas ultimas décadas. Houve, como
destacado, avan¢o no marco de inovacgdo e nas politicas estaduais de inovagdo (SOUZA et al.,
2021). Aqui se junta a quantidade e qualidade das instituicGes de pesquisa e ensino, que abrem
oportunidades para a inovacdo e para a atracdao de empresas dependentes de mao de obra
qualificada.

Avangos também ocorreram no setor de energias alternativas, principalmente o
fotovoltaico. Houve atragdo de investimentos no setor de distribuicdo e logistica, com destaque
para o comércio eletronico, que teria se beneficiado de acbes voltadas a isen¢do de impostos e
a simplificagdo tributdria (FJP, 2021). Outro resultado positivo foi o avanco de alguns setores de
alta intensidade tecnoldgica, incluindo farmoquimicos/farmacéuticos, informatica/produtos
eletronicos e dpticos e o desenvolvimento de sistemas e outros servigos de informacdo, que
passaram a apresentar vantagens comparativas em relagdo a outros estados (SOUZA et al.,
2022).

A luz desses avancos, e de outros fatores, alguns de natureza estrutural e internacional,
é possivel detectar oportunidades. Uma delas relaciona-se as cadeias do carro elétrico e dos
minerais estratégicos presentes em Minas Gerais. A presenca de litio abre a possibilidade de
processar o produto e de avangar na producdo de baterias elétricas para o setor automotivo e
para outros setores (BIANCHETTI, 2023). As novas fontes de energia abrem possibilidades, até
porque é uma questdo geopolitica e estratégica para muitos paises. Outra oportunidade vem
das fontes renovaveis de energia, estimuladas dentro do esfor¢o de reduzir os danos e riscos
ambientais.

Uma direcdo decisiva para se pensar em linhas de acdao passa por entender os
instrumentos disponiveis para o governo estadual. A situacdo mudou muito em relacdo as

décadas de 1950 a 1970, quando o governo estadual contava com maior capacidade de



investimento e dispunha de mais bancos e empresas publicas, contando também, a partir do
final dos anos 1960, com um aparato de fomento inovador e maior capacidade de renuncia
fiscal.

Hoje, a situacdo é muito diferente. As dificuldades fiscais reduzem a capacidade de
investimento, enquanto a capacidade de financiamento reduziu-se substancialmente, visto que
o estado conta apenas com o BDMG e esse deixou de operar os fundos estaduais de
desenvolvimento a partir da década de 2000 (GUIMARAES et al., 2014). As concessdes
tributarias continuam a ser muito usadas e relevantes, mas todos os estados fazem politicas
similares e ha indicios de que a guerra fiscal tende a se enfraquecer, inclusive como resultado
de mudangas que podem ser introduzidas pela reforma tributaria.

Assim, algo essencial é destacar os instrumentos de que o governo estadual dispGe para
promover as suas politicas. Uma funcdo bastante importante continua a ser a de facilitagcdo e
atracdo de investimentos, nos moldes do que é praticado pela Invest Minas, nova denominacdo
do Instituto de Desenvolvimento Integrado de Minas Gerais (Indi). A sua fun¢do consiste em
detectar oportunidades, oferecer terrenos e estimulos fiscais, facilitar o tramite burocratico e
auxiliar na localizacdo do investimento. Cabe, nesse esfor¢o, acdes de prospeccdo ativa no
intuito de se antecipar, detectar oportunidades e atrair investidores interessados nos fatores
locacionais presentes em Minas Gerais.

Empresas publicas, como a Cemig e a Copasa, continuam relevantes por oferecerem
Servicos e requisitos essenciais para a instalacao dos investimentos. A Cemig continua a ter um
papel muito importante, tendo a oferta de energia sido recentemente considerada uma variavel
essencial para o avango de certos setores. (FJP, 2021).

A presenca de equipamentos publicos e de instituicGes de ensino e pesquisa podem
também desempenhar relevante papel de atracdo e viabilizacdo de oportunidades de
investimento. Um bom exemplo é o AITN, objeto de um projeto ambicioso para atrair empresas
e fortalecer atividades mais dependentes do transporte aéreo (FJP, 2021). As instituicbes de
ensino e pesquisa, como destacado, sdo amplamente estratégicas, tanto para treinar mao de
obra em setores-alvo quanto para se engajar no esfor¢o de transformar conhecimento em
oportunidades produtivas.

O papel do governo estadual continua central nas fung¢des relacionadas a agropecuaria,
incluindo vigilancia sanitaria, concessao de certificados de comercializacdo, assisténcia técnica,
extensdo rural e compras publicas. Hd também o papel de estimular e organizar as feiras e
promover outras formas de comercializacdo.

O ponto a se destacar é que cabe ao governo estadual, principalmente, o papel de

coordenador. Primeiro, porque possui um orcamento e tem também capacidade de



interlocucao com o governo federal para a realizacao de investimentos. Segundo, porque tem
capacidade de ajustar aspectos da legislacdo, o que é muito importante em um pais com custos
de transacado excessivamente elevados. Nesse sentido, a agilizacao de alguns procedimentos e
a oferta de certos servicos podem ser muito importantes para viabilizar e impulsionar atividades
econOmicas. Terceiro, porque ha importantes instituicdes estaduais e/ou localizadas no estado
que podem prover servicos muito relevantes para a atividade produtiva. Quarto, porque o
governo pode se aproximar dos atores relevantes, incluindo empresarios, financiadores e
instituicdes de ensino e pesquisa, no intuito de coordenar agbes que possam favorecer a
diversificacdo das atividades econémicas.

A partir dos instrumentos, indica-se a seguir algumas linhas estratégicas. Em primeiro
lugar, ha, como mencionado, as oportunidades abertas pelas novas fontes de energia, em que
se destaca a cadeia produtiva do litio, com potencial a atrair investimentos voltados a processar
o produto, produzir baterias elétricas e estimular elos da cadeia automotiva e de outros setores.
A industria automobilistica ira se modificar substancialmente, abrindo oportunidades para a
producdo de autopecas e componentes. Ha, também, como enfatizado, espaco para a produgao
a partir de outras fontes de energia, incluindo biocombustiveis, energia fotovoltaica e energia a
partir do hidrogénio.

Essas questdes e possibilidades precisam ser cuidadosamente estudadas e conhecidas
pela burocracia de Minas Gerais, a fim de conhecer o valor das reservas, entender as
oportunidades presentes na cadeia produtiva e usar os ativos da melhor forma para a promogéao
do desenvolvimento estadual, evitando que oportunidades sejam perdidas em beneficio de
empresas e de governos internacionais.

Outra diregdo essencial é detectar acGes em setores em que o estado (e as respectivas
regides) tem vantagens comparativas ou potencial para avancar. Isso exige um sistematico e
permanente processo de estudos e acompanhamento dos setores produtivos. Para isso, é
importante combinar o conhecimento que se tem das cadeias produtivas com os estudos que
apontam para setores com vantagens comparativas e impacto na economia mineira. Além dos
trabalhos da matriz insumo-produto e da Tabela de Recursos e Usos (FJP, 2022), incorporam-se
os trabalhos feitos a partir da analise do product space. Em trabalho baseado em estudo da
estrutura produtiva de Minas Gerais, Freitas et al. (2021) destacaram os setores a seguir como
aqueles cujos requisitos estdo de acordo com as competéncias ja presentes em Minas Gerais:
“maquinas e aparelhos, material elétrico, e suas partes”; “metais comuns e suas obras”;
“instrumentos e aparelhos de controle, precisdo ou médico-cirurgicos e suas partes e

acessorios”; e “produtos das industrias quimicas ou das industrias conexas”.



Abre-se também uma agenda para a promoc¢do do desenvolvimento a partir das
vocacOes produtivas regionais. Cabe a politica de desenvolvimento detectar vocagGes
produtivas e oportunidades, aproximar atores relevantes, coordenar acGes necessarias e
estimular direcGes voltadas a agregar valor. Toda regido tem sua base econémica e vocacdo
produtiva, estando o cerne da acao centrado em detectar oportunidades para agregar valor, o
qgue pode ser feito por meio do acesso ao conhecimento, da introducdo de tecnologias e da
solidificagdo da marca. Pode-se, por exemplo, direcionar a produc¢do agricola para nichos
especificos, privilegiando consumidores com dietas diferenciadas. Outro exemplo é o emprego
da nanotecnologia e da biotecnologia como forma de agregar valor (GUIMARAES; VICARI, 2021).

As regibes desenvolvem, historicamente, trajetdrias produtivas e especializam-se em
determinados bens. Esse é um principio basico do desenvolvimento local e regional, com
potencial para guiar politicas de desenvolvimento. Uma vez detectados os potenciais, estudos
de mercado e de viabilidade econémica podem ser elaborados com a intencdo de pensar as
medidas necessdrias.’ O desafio é institucionalizar esse processo de consulta e de coordenacdo
das a¢bes, acompanhado por atividades de acompanhamento e monitoramento a fim de avaliar
o rumo e a adequacgdo das politicas (GUIMARAES; VICARI, 2021).

Outra direcdo promissora abre-se a partir de melhorias no ambiente de negdcios, em
gue avancos na reducdo do custo de se fazer negdcios sdo muito bem-vindos. Nesse sentido,
um objetivo central do atual governo vem sendo produzir um ambiente mais favoravel ao
investidor. O desafio, em termos de politicas publicas, passa por entender as melhores formas
de se avancgar nessa direcdo, verificando que medidas podem ser adotadas pelos governos
subnacionais. Trata-se de verificar o espaco que ha para implementar uma legislacdo de
liberdade econémica nos municipios, a ser complementada por acGes mais gerais voltadas a
simplificacdo de tramites regulatdrios, agilizacdo na concessdo de alvaras e simplificacdo
tributaria.

Enfim, outra linha de agdo prioritaria deve ser a reducdo das desigualdades regionais,
urgente em face do risco de despovoamento e atraso econémico. Nenhum governo concordaria
em renunciar a parte de seu territdrio, mas em termos econdémicos é o que, de fato, vem
ocorrendo e tem o risco de se agravar. Deve-se destacar que é uma agenda dificil, uma vez que
desenvolver regides pobres e estagnadas é um obstdculo substancial em qualquer parte do
mundo. Exige um programa de longo prazo que combine varios eixos, incluindo avancos

substanciais em infraestrutura e educacdo, estimulo a atividades geradoras de emprego e renda,

° 0s requisitos para o sucesso de um negdcio sdo: acesso a insumos; acesso a terrenos; finangas; habilidades
empresariais; habilidades dos trabalhadores; e acesso ao mercado. Assim, bons estudos tém o potencial de apontar
oportunidades para o fortalecimento produtivo, algo que vem recorrentemente sendo feito na China.



fortalecimento de vocagdes produtivas e construcdo de capacidade de gestao local, uma vez que
€ nos pequenos municipios e nas regides mais pobres onde a capacidade estatal é mais baixa e

necessaria.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo trabalhou o papel historicamente desempenhado pelo governo estadual na
promocao do desenvolvimento em Minas Gerais. Tal papel foi essencial, motivado por uma
preocupacdo da tecnoburocracia mineira que se origina no inicio do século XX. As acbes de
promoc¢do do desenvolvimento foram essenciais para que a industrializagdo avangasse e para
gue Minas Gerais fortalecesse substancialmente a sua estrutura produtiva nas décadas de 1950
a 1970. Infelizmente, o modelo de desenvolvimento brasileiro entrou em crise nos anos 1980,
com a derrocada se dando quando Minas Gerais estava mais preparada para se beneficiar da
dindmica do capitalismo nacional.

A situacdo mudou muito nas décadas seguintes, o que se refletiu em menores
instrumentos e graus de liberdade para a atuacao dos governos estaduais. O presente artigo
ajuda a entender esse processo, que deve ser visto junto com as mudangas na economia
internacional e com as tendéncias e movimentos recentes verificados pela economia estadual.
O entendimento do processo tem um duplo objetivo: entender as tendéncias e caréncias da
economia e perguntar o que pode ser feito pelo governo estadual para enfrentar os desafios.

Fortalecer essa reflexdo é a principal contribuicdo deste artigo. E importante especificar
o que o governo estadual pode fazer e quais a¢cdes tendem a ser as mais proficuas, produtivas e
urgentes. N3o ha solucdo magica para questdes tdo complexas. E preciso que cada governo
tenha claro que nao ird encontrar a solugdo em um ou dois mandatos. Hd um conjunto de eixos
e agles necessarias para o enfrentamento de gargalos estruturais, em um processo que precisa
ser construido e implementado cuidadosamente.

A FJP vem, ha muito tempo, desenvolvendo estudos voltados a economia estadual,
ampliando o conhecimento dos principais setores e seus impactos na economia, das diferencas
entre as regides do estado, dos principais gargalos ao desenvolvimento e de possiveis formas de
equaciona-los. Ao mesmo tempo, a instituicdo desenvolve importante papel ao formar gestores
gue, com o conhecimento desse quadro, tendem a contribuir para enfrentar os substanciais
desafios.

O aprimoramento das politicas para a promocdo do desenvolvimento requer um
processo sistematico de estudos e debates, que, coordenado pela FJP, conte com a participacdo
dos principais drgdos que compdem o aparato de promogdo ao desenvolvimento, incluindo a

Sede, o Invest Minas, o BDMG, a Funda¢do de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas Gerais



(Fapemig) e outros. Apenas dessa forma é possivel fortalecer o conhecimento do que o estado
pode fazer e como, provendo as bases para uma construcao institucional que possa contribuir,
em um horizonte de algumas décadas, para a melhoria substancial das condi¢Ges econémicas e

sociais em Minas Gerais.
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INTRODUCAO

Neste trabalho o objetivo é chamar a atencdo para as especificidades das finangas publicas em
nivel local (municipal, no caso brasileiro) em comparagdo com as mesmas em outros niveis,
superiores, como o estadual e federal, no caso brasileiro. Sua abordagem é tecnopolitica, ou
seja, considera simultaneamente aspectos técnicos (na medida do possivel neutros quanto as
relacbes de poder) e politicos (necessariamente posicionados quanto as forgas presente nos
jogos de poder): ou seja, ndo se trata de um artigo estritamente cientifico, que se pretenda tao
objetivo a ponto de desconsiderar os valores, opinides e escolhas subjetivas que, nas finangas
publicas normativas, sdo parte dos problemas e também das solu¢Ges, sempre pactuadas entre
diferentes, numa democracia.

Este trabalho ndo se dirige aos tedricos (embora eles possam se aproveitar de aspectos
dele), com o intuito de avancar a fronteira do conhecimento. Ele busca, a partir de elementos
recolhidos da teoria minimamente aceita (nunca inquestionavel), esbocar pequenos elementos
gue podem, enquanto luz (minima que seja) sobre o caminho, ajudar para que sejam dados
passos rumo a melhoria da gestdo das receitas, das despesas e dos resultados orcamentarios e
financeiros nos municipios brasileiros, tendo por base o arranjo constitucional federativo de
1988, que plasmou varias conquistas dos agentes politicos que, no periodo pré-constitucional,
eram favoraveis a maior autonomia municipal, hoje uma realidade, porém insuficiente no
tocante as finangas publicas, agentes estes que devem sempre se manter alerta ndo sé para que

mencionadas conquistas ndo sofram recuos, mas também para que se ampliem.

ESPECIFICIDADES DAS FINANCAS PUBLICAS MUNICIPAIS NO FEDERALISMO FISCAL
CONVENCIONAL
As financas publicas municipais tém notdrias especificidades, na comparacdo com as relativas
aos niveis superiores de governo (estaduais e federal). Os municipios, por um lado, nido se
envolvem com certas funcbes de governo, privativas do nivel federal por natureza (emissdo
monetadria, defesa nacional, diplomacia, comércio exterior e politica econémica, por exemplo)
ou estadual (conforme o pacto federativo de cada pais, sendo que neste caso pode haver
fungdes concorrentes e complementares); por outro lado, cabe a eles zelar por uma série de
atividades que sdo de interesse imediato dos moradores locais (arruamento e manutencdo de
vias, coleta e tratamento de lixo, transito e mobilidade urbana, por exemplo) e que seriam
menos bem administradas se deixadas a governos “distantes”.

Do ponto de vista da receita, as finangas publicas municipais sdo esfera inadequada para
arrecadar certos tributos (impostos sobre importacdo e exportagdo, por exemplo), ao passo que

podem dar melhor tratamento a outros (imposto sobre a propriedade predial e territorial, por



exemplo). De fato, o comércio exterior se da entre paises, devendo a tributagdo dessa atividade
ficar a cargo dos envolvidos, ndo obstante todas as atividades econGmicas terem por base uma
localidade; de fato, os prédios e terrenos pertencem a uma localidade, ndo podendo ser
transpostos para outras, dai favorecendo que os tributos que sobre eles recaem sejam cobrados
pelos poderes locais. Como, por esta ldgica, os municipios terminam tendo bases tributarias
reduzidas, faz-se necessdrio, para que tenham suficiéncia financeira, que se beneficiem de
transferéncias intergovernamentais.

Na teoria econOGmica, a nocdo de “voto com os pés”, de Charles Tiebout (1956) preconiza
gue os governos locais tributem com base em fatos geradores dos quais os residentes ndo
podem “escapar” (imposto sobre terrenos e prédios, por exemplo, como ja mencionado) e o
facam em magnitude tal que esses residentes ndo decidam se mudar para outra municipalidade,
ao avaliarem o que pagam ao governo e os beneficios que dele recebem (relacdo custo-
beneficio). Ha, portanto, uma disputa entre municipios por residentes, nessa abordagem.
Embora, na realidade, a decisdao de onde residir ndo leve em conta somente quanto se paga de
tributos e quanto se recebe de bens publicos, ha elementos de “votos com os pés” nas decisGes
alocativas dos agentes econdmicos, de modo que a contribuicdo de Tiebout continua sendo
adaptada para explicar e analisar as finangas publicas municipais?.

Assim, a organizacao federativa procura assegurar, entre outras coisas, que haja
adequada divisdo de recursos e de atribuicGes entre os niveis de governo de um pais, assunto
tratado, na literatura cientifica, pelo federalismo fiscal. Nesse tipo de organizagdo, “os gastos
locais devem se concentrar em programas amplos com poucas externalidades e economias de
escala relativamente limitadas [...] [devendo] desempenhar um papel mais limitado no

fornecimento de bens publicos de carater mais redistributivo” (GRUBER, 2009, p. 158).

FEDERALISMO FISCAL: RECURSOS E RESPONSABILIDADES ENTRE NiVEIS DE GOVERNO

O federalismo é uma forma de organizacdo dos governos para ocupar o territorio, dividindo o
poder e as tarefas administrativas entre suas unidades, com isso viabilizando a gestdo e a
governabilidade sobre o conjunto do espaco, através da articulagdo de suas fracdes. Geralmente

se aplica a situacBes de grande extens3o territorial e/ou de convivéncia entre grupos sociais que

1 Na proposta de Tiebout de federalismo fiscal 6timo (ou seja, que minimize custos para os contribuintes e maximize
o resultado do gasto publico), resultam fortes algumas premissas Uteis, a saber: deve haver vinculo entre quanto um
residente paga de tributos e o quanto ele aufere de beneficios com o gasto do valor pago ao governo; se determinados
gastos do governo de uma localidade beneficiam grandemente os residentes em outra localidade (efeito
transbordamento), entdo esses gastos devem ficar a cargo de nivel superior de governo; bens publicos cuja oferta
dependa de economia de escala devem ficar sob oferta e financiamento de governos que lidam com areas geograficas
suficientemente amplas para absorver essa economia de escala (para que o custo unitario do bem publico ndo seja
demasiadamente elevado).



exigem certo grau de autonomia sobre seu destino para se subordinar a governos que os
unificam centralizadamente. Combina subordinacdo e autonomia. As unidades subnacionais
usufruem de autonomia num conjunto de atribuicdes e afazeres, nos quais o governo central
nao intervém e, por outro lado, se subordina a outro conjunto de principios e decisées definidos
pela administracao central.

O federalismo fiscal é a decorréncia dessa organizagdo territorial federativa, em termos
econdmico-financeiros. Estando o territério dividido entre os niveis de governo, as atribui¢cdes
de cada um desses niveis, juntamente com as competéncias tributarias e de gastos, sdo
estabelecidas com base em critérios que combinam razGes técnicas (de eficiéncia econémica) e
histdricas. As razdes técnicas sdo formuladas pela da teoria do federalismo fiscal, uma subarea
das Financgas Publicas ou da Economia do Setor Publico. As razdes histéricas ddo a cada caso de
federalismo fiscal suas idiossincrasias, fazendo com que nenhum caso se enquadre
perfeitamente no que é postulado pela teoria econémica ou politica.

Trés aspectos sdo centrais nas financgas publicas federativas:

a) as competéncias tributarias dos governos em cada nivel da federagdo (central,
intermedidrio e local), para que cada um obtenha os recursos para seu
financiamento, ao mesmo tempo em que faca cumprir a exigéncia de pagamento
dos tributos;

b) a autonomia/poder e as atribuicdes administrativas dos governos em cada nivel da
federacdo, para assegurar a governabilidade, a oferta de servicos publicos e
promocgao das politicas publicas em todo o seu territorio;

c) o funcionamento do sistema de transferéncias intergovernamentais dos niveis
superiores para os inferiores de governo, a fim de garantir a suficiéncia financeira
de cada unidade federativa que ndo possa obté-la a partir de suas competéncias
tributarias e também, suplementarmente, para que nos niveis inferiores sejam
tomadas medidas e/ou sejam desenvolvidas atividades para a equalizacdo de
servicos publicos e/ou para a desconcentracdo da renda, a partir de padrdo
determinado em nivel superior.

A economicidade ou eficiéncia no financiamento dos gastos publicos — no sentido de

gue ndo sejam realizadas despesas que beneficiem os que ndo contribuem para sustenta-las, e
no sentido de que seja respeitada a economia de escala na producdo de servicos publicos — é
o argumento bdasico da teoria tradicional do federalismo fiscal, uma vez que esta procura dar a
“producdo publica” e as “trocas” entre governos e contribuintes a mesma racionalidade que se

verifica entre os ofertantes e demandantes no mercado.



Na busca dessa légica mercantil para as relagcdes governo-sociedade, o federalismo fiscal
reserva aos poderes locais (municipios) a arrecadagdo dos tributos que incidem sobre o
patrimonio que ndo se desloca (imdveis) e sobre as atividades econémicas cujo alcance se
restringe as fronteiras das cidades (servicos prestados mediante demanda no local, por
exemplo, como cabelereiros, restaurantes, consertos mecanicos etc.) — o que pode ser definido
como principio da adequacdo federativa dos fatos geradores. Pelo lado da despesa, propGe que
as municipalidades zelem pelos servicos publicos de manutencdo da cidade (construcdo e
manutencdo de prdprios publicos — como logradouros urbanos, pracgas, jardins e edificios — e
realizem servicos quotidianos — como coleta de lixo, fiscalizacdo de posturas e vigilancia
sanitdria —, argumentando que estes sdo mais bem prestados por quem pode ser mais
facilmente cobrado e responsabilizado pela sua quantidade e qualidade (o governante local,
pela sua proximidade com os governados e tributados). Considera-se, em geral, que “[...] ndo
deve haver nem beneficios de servicos para ndo residentes do municipio que para eles ndo
contribuem (spillovers), nem custos que sdo exportados para ndo residentes que nio se
beneficiam dos servigos locais (por exemplo, exportacgdo fiscal).” (PEREIRA et al., p. 335).

Como, via de regra, as responsabilidades terminam custando mais do que os municipios
sdo capazes de arrecadar, sdo criados os sistemas de compensacdo, via transferéncias
intergovernamentais, devendo essas evitar que se distorca em demasia a relacdo de equilibrio
entre as contribui¢cdes dos residentes locais para o financiamento do governo e os beneficios a
eles oferecidos pelas respectivas prefeituras.

Figura 1 — A légica mercantil da teoria do federalismo fiscal tradicional — 6tica dos governos

locais
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Fonte: Elaboragdo propria.



O diagrama acima procura sintetizar os elementos centrais da teoria tradicional do

federalismo fiscal, a partir da dtica dos governos locais.

IMPLICACOES DO FEDERALISMO FISCAL PARA AS FINANGAS MUNICIPAIS

O respeito aos principios do federalismo fiscal traz implicagGes para a gestdo orcamentaria e
financeira municipal. Do ponto de vista orcamentario, ha uma delimitacdo das fung¢des que
cabem ao municipio assumir para si. Dessa forma, os programas, projetos e atividades que
podem ser incluidos nos orcamentos publicos locais sdo aqueles que contribuem para o
cumprimento dessas fun¢des. Ndo havera, pois (a ndo ser como excecdo ou excepcionalidade),
nos orcamentos publicos municipais, programas na funcdo judiciaria ou na fun¢do defesa
nacional, por exemplo.

Do ponto de vista financeiro, a estimativa de receita, e sua posterior obtencdo, se
subdividira em arrecadacdo das receitas proprias e recebimento das transferéncias dos entes
superiores (Estado e Unido) - ou receita transferida. Ou seja, a gestdo financeira levara em conta
um fluxo de recebimentos auténomo e outro dependente, mesmo que as transferéncias sejam
constitucional ou legalmente asseguradas.

Quanto maior a dependéncia do municipio de receitas transferidas, menor a margem
de manobra que terd para fazer esforgos arrecadatdrios visando a ampliacdo de gastos que
julgar necessarios, resultando na impossibilidade de incrementar a despesa a ndo ser quando
cresce a arrecadacdo dos governos superiores e, por decorréncia, os valores por estes
transferidos aos cofres municipais. Com o agravante de que quando caem as transferéncias, ndo
ha o que fazer, a partir da arrecadacgdo prdpria, para contrarrestar os problemas de insuficiéncia
financeira.

Com as limitagdes que encontra diante de situa¢des de insuficiéncia financeira, mesmo
com o complemento das transferéncias intergovernamentais obrigatdrias, os governos
municipais se vém constrangidos a recorrer a busca de transferéncias voluntarias, ou seja,
aquelas obtidas mediante acordos ou convénios com o Estado ou a Unido, para fazer
investimentos ou ampliar despesas com as politicas publicas e servicos publicos. Entretanto,
esse tipo de transferéncia é de dificil obtengdo, pois implica impor aos governos superiores
despesas que ndo sao de sua responsabilidade e, em situacdes de escassez ou crise, termina
impondo, ao governo que as transfere, dificuldades para fazer frente as suas proéprias
competéncias. Existem, porém, situacbes em que o governo estadual ou federal mantém
programas em que deseja parcerias municipais. Nesses casos, os governos acima do municipio
tém interesse em alocar recursos a eles, desde que seja em a¢gdes com maior potencial para

contribuir nesses programas (estaduais ou federais), mormente mediante contrapartidas. Além



disso, as despesas a realizar sdo vinculadas ou “carimbadas”: sé podem ocorrer em itens
previamente definidos, caso contrario o recurso ndo pode ser repassado ou deve ser devolvido
se ja tiver sido.

Diferentemente do governo central, os governos municipais ndo sdao dotados de
capacidade para emitir moeda, influenciar (via banco central) a taxa de juros, manejar estoque
de ddlares (influenciando a taxa de cdmbio) e (no caso brasileiro) emitir titulos da divida publica.
Em outras palavras, governos municipais ndo tém acesso a instrumentos de politica econémica.
Nesse campo de atuagdo governamental, em geral os municipios sdo passivos, muitas vezes
sofrendo restri¢Ges, como quando, por exemplo, a politica fiscal do governo central lhes impde
limites de gastos para que contribuam com a busca de equilibrio das contas publicas
consolidadas.

Com essas caracteristicas, as finangas publicas municipais sdo bastante limitadas,
podendo ser um pouco menos nas situacdes em que ao poder local é dada maior importancia e
possibilitado maior protagonismo. Mais atribuicdes e mais recursos para os governos locais,
alias, tem sido uma postura muito defendida nas discussdes no campo da politica, da economia
e da administragdo publica, gerando uma onda descentralizadora que permanece — mas ja com
alguns questionamentos.

Quando se fala em descentralizacdo lida-se com um conceito que é portador de relativa
ambiguidade. Ela pode ser administrativa, financeira, politica ou abarcar todas essas facetas ao
mesmo tempo. Ela pode representar uma desconcentragdo (de poderes, de recursos ou fazeres)
ou pode ficar aguém, em todos ou em alguns desses aspectos. Assim sendo, o discurso
descentralizador que, em principio convém aos defensores de maior autonomia municipal,
precisa ser tratado com cuidado, pois acontece as vezes de esconder estratégias que tém por
verdadeira finalidade desonerar os governos dos niveis central e intermedidrio de
responsabilidades, repassadas aos governos locais sob alegacdao de ampliacao de sua autonomia
e da possibilidade de melhor fiscalizacdo, devido a proximidade do gestor daqueles que sdo o
publico-alvo das atividades transferidas para as prefeitura. Com o agravante de que nem sempre
os recursos adicionais que acompanham a decisdo descentralizadora sdo suficientes para fazer

frente aos custos correspondentes.

IMPORTANCIA DA AUTONOMIA POLITICA NO NiVEL MUNICIPAL

A descentralizacdo propiciada pela organizacdo federativa deve atingir os aspectos
administrativo, financeiro e politico. Uma unidade federativa de base (denominada municipio,
no caso brasileiro) que tivesse apenas autonomia administrativa e financeira ndo poderia ser,

adequadamente, considerada ente da federacdo, pois lhe faltaria a autonomia politica para



estruturar e prover os servicos e politicas de acordo com as preferéncias dos residentes,
manifestadas, em regime democratico, nos processos eleitorais e por meio de demandas
guotidianamente negociadas na relacdo com os representantes locais. Ou seja, é fundamental,
para a validacdo da descentralizacdo federativa, que existam governos locais eleitos, que
conduzam as politicas publicas de modo transparente e responsivo, pois sem esse quesito, o
gue existiria seria um braco do servigo publico local, a servico das determinacdes dos niveis
superiores de governo. Esse tipo de arranjo pode ser aceitavel em dada realidade, porém tem
limitagGes explicitas no que tange a sua condi¢do de mecanismo revelador das preferéncias dos
residentes quanto ao que esperam da administracdo local e quanto a disposicdo de pagar
tributos a ela.

Dotado de um Poder Executivo e de um Poder Legislativo, o Municipio, no Brasil
beneficia-se, gracas a Constituicdo de 1988, de verdadeira condicdo de ente da federagdo, ndo
obstante padeca de enorme insuficiéncia financeira, dada a precariedade de sua base de
arrecadacdo proépria e, ndo raro, de sua capacidade administrativa escassa. Trata-se de uma
realidade que ha muito requer um redesenho federativo no pais, todavia de dificil articulagdo,
principalmente porque as relagdes de poder se beneficiam de um padrdo de dependéncia dos
prefeitos em relagdo aos detentores dos cargos executivos e legislativos dos niveis superiores
da federagdo, que é conveniente para todos na disputa eleitoral periddica; e porque a imensa
maioria dos municipios do pais padece de caréncias crbnicas, que um simples rearranjo
federativo dificilmente podera sanar, pois ele ndo implica em elevar a disponibilidade financeira
global, a ndo ser que uma revolucdo tributaria ocorra (modificando a estrutura e a intensidade
da arrecadagdo) ou que o crescimento econGmico concomitante com elevagdo expressiva na

produtividade permita arrecadar mais com a mesma estrutura tributaria.

VANTAGENS, DESVANTAGENS DA GESTAO FINANCEIRA MUNICIPAL E OS DESAFIOS
MUNICIPALISTAS

A gestdo fiscal dos governos locais tem, segundo Mikesell (2007), algumas vantagens e algumas
desvantagens.

Vantagens: escolha e capacidade de resposta (os residentes podem e devem escolher
opc¢Oes de servicos e politicas publicas, avaliando suas necessidades, disponibilidades e
habilidades); participacdo cidada (factivel em nivel local, pela proximidade entre as pessoas);
possibilidade de experimentacgdo e inovagdo (fugindo a padronizacdo de servicos e politicas
publicas nacionalmente formuladas e operadas, nem sempre conforme o desejado pelos

usudrios); accountability (é mais facil aos cidaddos fiscalizarem e cobrarem o governante local,



pela proximidade com este); melhoria da receita publica (por ser esta mais aceitavel para o
contribuinte que percebe o destino do valor que paga); mais facil monitoramento dos resultados
(os beneficiarios percebem no quotidiano o impacto das a¢des e medidas do governo local);
melhor tratamento as minorias (pois estas podem ser mais concentradas em certas localidades
- onde ndo sdo tdo minoritarias como quando consideradas em nivel nacional -, podendo, assim,
terem maiores chances de atendimento as suas especificidades).

Desvantagens: riscos de duplicagdo de responsabilidades (mais de um nivel de governo
concorrendo em determinadas dareas de atuacgdo), impacto externo de decisGes locais
(distorcendo o processo alocativo de recursos e o rateio equitativo de custos e beneficios),
menor capacitacdo ou insuficiente economia de escala em certas atividades (resultando em
ineficiéncias que impactam sobre o conjunto do governo), dificuldades para um balancgo fiscal
horizontal (pela existéncia de municipios com distintas capacidades financeiras, em funcdo de
especificidades que ndo é possivel controlar), potenciais choques com o que se consideram
niveis e padroes standard de politicas (podendo as decisGes municipais levar ao
provisionamento insuficiente ou de menor qualidade do que aconteceria sob oferta
centralizada, estadual ou nacional).

A busca do equilibrio entre vantagens e desvantagens do governo local consiste numa
boa pratica para a existéncia de experiéncias federativas nas quais esses governos oferecam o
maximo possivel ao bem-estar social, local e geral. Ndo se trata, entretanto, de uma busca
desprovida de desafios analiticos, conceituais e operacionais, como tem demonstrado a
experiéncia histérica em todo o mundo. O movimento municipalista é, por isso, importante,
para debater, disseminar e articular as ideias e a¢des em torno dos interesses locais e da
cidadania. No Brasil, atualmente, esse movimento, segundo Pires (2016) depara-se com os
seguintes desafios: desafio do financiamento municipal, desafio das responsabilidades
assumidas pelos municipios, desafio das relagdes municipais com entes superiores do
federalismo e da estruturacdo nos intersticios federativos, desafio do planejamento e do
controle interno nas prefeituras, desafio da transparéncia, desafio do controle social e da
participacdo popular, desafio da organizacdo e da capacitagao profissional dos agentes do poder
publico municipal. Isso porque no pais a gestdo municipal, apesar dos saltos de qualidade
recentes, necessita se firmar, num contexto de crescentes responsabilidades e dificuldades

acumuladas ao longo do tempo.

CONSIDERACOES FINAIS
Clareza a respeito das especificidades das finangas publicas municipais, assim como das

vantagens e desvantagens de elas existirem, num arranjo federativo em pais de dimensGes



continentais, como o Brasil, € uma condicdo de conhecimento minima para que as forcas
municipalistas aqui existentes caminhem na dire¢do certa e com a rapidez necessaria para,
primeiro, preservas as conquistas constitucionais de 1988 e, segundo, fazé-las avancar, posto
que se revelam insuficientes para a efetiva existéncia de poderes publicos municipais
financeiramente sustentaveis e capazes de cumprir as crescentes funcgdes a ele atribuidas.

Um movimento municipalista capaz de enfrentar os desafios a sua frente, como ja
mencionados, ndao pode se limitar a simplesmente reivindicar mais recursos financeiros do
Estado ou da Unido, até porque esses estdo altamente comprometidos; tampouco pode ser
arvorar em aumentar os tributos que recaem sobre os municipes. Precisa, entdo, envolver-se
em debates necessarios e mais profundos, interligados entre si: o debate sobre a reforma
tributaria que amplie a arrecadacdo global com maior eficiéncia (sem desencorajar o
empreendimento, o trabalho, a poupanca dos agentes econdmicos) e equidade (sendo menos
regressivo) do que a permitida com os atuais Cédigos Tributdrios; e o debate sobre o necessario
reequilibrio entre receitas disponiveis e funcGes e encargos em cada nivel da Federacdo. Sem
enfrentar esses temas e problemas, qualquer redesenho federativo, reforma tributaria ou fiscal
resultara, no Brasil, em apenas modificar o quanto do bolo da arrecadagao (insuficiente, ndo
obstante seu peso significativo em relagdo ao PIB) fica com quem (Unido, Estado ou Municipio),
permanecendo as politicas publicas desprovidas do minimo necessario para atender as
necessidades dos cidaddos-eleitores-contribuintes. E, de resto, com os gestores publicos

municipais “dando a cara a bater” na convivéncia didria com cidaddos insatisfeitos.
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CAPACIDADE ESTATAL PARA PROVISAO DE POLITICAS PUBLICAS: OS MUNICIPIOS MINEIROS
E A EDUCACAO BASICA

Agnez de Lelis Saraiva®
Resumo

O texto constitucional de 1988 estabeleceu a educagdao como direito garantido a todos os
brasileiros e uma obrigacdo para aqueles com idade entre 4 e 17 anos. E, atribuiu aos municipios
a competéncia administrativa em prover a Educacdo Infantil e o Ensino Fundamental (BRASIL,
1988, art. 212). Desde sua promulgac¢do, a Unido, na tentativa de garantir um ensino de
qualidade e mais equanime no pais, vem formulando programas nacionais para os municipios
implementarem (SARAIVA, 2020). Considerando a diversidade e a desigualdade desses entes da
federacdo (IBGE, 2008), pergunta-se: como se estrutura a capacidade estatal dos municipios
mineiros, nas dimensdes capacidade de atendimento e de recursos instalados, para prover suas
politicas de educacgdo basica? Este estudo tem como seu objetivo geral analisar a capacidade
municipal para prover suas politicas de educacdo basica. Para atingir seu objetivo, realiza analise
comparada de quatro municipios de grande porte do estado de Minas Gerais. E, considerando
a diversidade de dimensdes de capacidade estatal, trabalha com a de atendimento e a de
recursos instalados. Como hipdtese, considera que, mesmo com a reducdo das desigualdades
de receitas e dos gastos em educacdo bdsica entre os municipios, provocadas pela
institucionalizagdo dos fundos fiscais Fundef/Fundeb (ARRETCHE, 2010), tal reducdo ainda
permanece significativa, pois se reflete na desigual capacidade de provisdo da politica de
educacdo basica. Para responder ao problema de pesquisa, atingir o objetivo geral e testar a
hipdtese, realizou-se um estudo comparado dos quatro municipios de Minas Gerais, Divinépolis,
Governador Valadares, Varginha e Tedfilo Otoni, o que permitiu dialogar com a literatura
selecionada, realizar o estudo de profundidade e testar a sua hipdtese.

Palavras-chave: Capacidade estatal. Politicas publicas. Federalismo. Educacdo basica.

Abstract

The constitutional text of 1988 established education as a guaranteed right for all Brazilians and
an obligation for those between the ages of 4 and 17 (BRASIL, 1988, art. 62/208, 1). And it
assigned to the municipalities the administrative competence to provide early childhood
education and elementary school (BRASIL, 1988, art. 212). Since its promulgation, the Union, in
an attempt to guarantee a quality and more equitable education in the country, has been
formulating national programs for the municipalities to implement (SARAIVA, 2020).
Considering the diversity and inequality of these entities of the federation (IBGE, 2008), the
question is: how is the state capacity of the municipalities of Minas Gerais structured, in the
dimensions of attendance capacity and installed resources, to provide their basic education
policies? The general objective of this study is to analyze the municipal capacity to provide basic
education policies. To achieve its objective, it carries out a comparative analysis of four large
municipalities in the state of Minas Gerais. And, considering the diversity of dimensions of state
capacity, it works with the dimensions of attendance and installed resources. As a hypothesis, it
considers that, even with the reduction of inequalities in revenues and spending on basic
education among the municipalities caused by the institutionalization of the Fundef/Fundeb
fiscal funds (ARRETCHE, 2010), this still remains significant which is reflected in the unequal
capacity of provision of basic education policy among them. To answer its research problem,
achieve its general objective and test its hypothesis, a comparative study of the four
municipalities of Minas Gerais, Divindpolis, Governador Valadares, Varginha and Teéfilo Otoni,

1 Doutor em Educacdo pela Faculdade de Educagdo da Universidade Federal de Minas Gerais. Pesquisador da
Fundagdo Jodo Pinheiro e docente da educagdo basica por 35 anos na Rede Municipal de Ensino de Belo Horizonte.



was carried out. This allowed for a dialogue with the selected literature, to carry out the in-depth
study, and to test its hypothesis.

Keywords: State capacity. Public policies. Federalism. Basic education.



INTRODUGAO*

A provisdo de politicas publicas depende, entre outras coisas, da capacidade estatal. Essa ultima
esta relacionada ao estoque de diferentes tipos de recursos que Ihes garantem as condigOes
necessarias, porém insuficientes, para a referida provisdo (MOKATE, 1999). A politica de
educacdo basica, como qualquer outra politica publica, depende dessa capacidade. Nesse caso,
no Brasil, as dificuldades se agravam porque o texto constitucional de 1988 estabelece um
sistema nacional de educacdo de base federativa, com tendéncia a centralizacdo (ARRETCHE,
2013; SARAIVA, 2020). Esse desenho institucional assegura a Unido o poder de legislar
privativamente e de formular programas nacionais de educacdo para os entes subnacionais
implementarem (BRASIL, 1988, art. 22, XXIV). A virada centralizadora, iniciada nos anos 1990,
deixa duvida sobre a capacidade dos municipios de proverem suas politicas educacionais e
garantirem a qualidade e a equidade na sua provisdo (SARAIVA, 2020). Além disso, a revisdo de
literatura apontou a auséncia de estudos sobre a capacidade estatal dos municipios brasileiros
de proverem suas politicas educacdo bésica?, o que torna necessario e atual este estudo. Para
realiza-lo, indaga-se: como se estrutura a capacidade estatal dos municipios mineiros, nas
dimensdes capacidade de atendimento e de recursos instalados, para prover suas politicas de
educacdo basica? E, define-se como seu objetivo, analisar a capacidade estatal dos municipios
mineiros, nas dimensd&es de atendimento e de recursos instalados, para prover suas politicas de
educacdo basica.

Os estudos de capacidades estatais passaram a ocupar a agenda dos centros de
pesquisas desde os anos 1970 e 1980, devido a crise econdmica nos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Esse fato deveu-se as limitacGes dos agentes estatais quanto aos recursos
publicos que exigiram deles maior eficiéncia e efetividade na garantia das politicas de
desenvolvimento socioeconémico (EVANS, 1993; EVANS; RAUCH, 2015). Esse cenario estimulou
estudos que determinassem as condi¢des que tornavam alguns estados nacionais mais capazes
gue os demais nessa tarefa. Em diversas partes, estudos de capacidade estatal, para provisdao
de politicas publicas, passaram a ser publicados na tentativa de fornecer as bases tedricas para
melhor atuacdo do setor publico (CINGOLANI, 2013). No caso brasileiro, os estudos com essa

tematica passaram a ocupar a agenda dos centros de estudos e a serem publicados,

1 0 estado de Minas Gerais possui atualmente 853 municipios, ou seja, 853 redes municipais de ensino. Este estudo
analisa, em perspectiva comparada, apenas quatro deles, considerados de grande porte. Trata-se de um estudo
comparado com poucos casos com vistas ao aprofundamento. Este estudo ndo tem a finalidade esgotar o debate.
Entre as suas contribuigdes, destacam-se o método de andlise e introdugdo ao debate sobre a capacidade municipal
de provisdo da politica de educagdo basica.

2 Uma busca nos repositdrios da SciELO, Biblioteca Digital de Teses e DissertagGes da Capes, no Instituto de Pesquisas
Aplicadas (Ipea) e na Associagdo Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP), realizada nos anos de 2019 e 2020, utilizando o
descritor “capacidade estatal - educagdo”. Encontrou-se uma Unica publicagdo no ano de 2013.



principalmente, apds 2005 (SARAIVA, 2020). Fato que coincide com o periodo
neodesenvolvimentista, em que o Estado brasileiro assumiu a responsabilidade de prover um
leque grande de politicas publicas que asseguraram um periodo de crescimento econ6mico com
reducdo da desigualdade social e da pobreza (MONTEIRO NETO, 2014; DE TONI; CERQUEIRA,
2018). Os estudos, nesse caso, cumpriam, entre outras coisas, o objetivo de formar
comunidades discursivas e disseminar praticas e valores que compartilhados, orientadores de
condutas (DUARTE; SANTOS, 2014), capazes de influenciar na persisténcia da acdo estatal,
manuten¢do da agenda governamental e formulagdo de politicas de desenvolvimento
socioecondmico.

Neste estudo, optou-se por analisar a capacidade estatal para a provisao da educacao
basica nos municipios a partir dos seus estoques de recursos. Considera-se que a quantidade e
a qualidade deles afetam a provisdo e tém o poder de tornar o municipio mais ou menos capaz.
Entretanto, diante da multidimensionalidade que envolve a referida capacidade, foi necessario
decompod-la em dimensdes que permitem realizar as andlises. Como essas dimensdes sdo
diversas, a escolha recaiu sobre a de atendimento e a de recursos instalados. A intencdo é
mostrar o que ja é atendido pela rede municipal de ensino dos municipios, os recursos
disponiveis e utilizados para esse atendimento e a disponibilidade deles para expansdo. A
capacidade estatal é maior nagueles municipios que ja atendem uma grande parte das
demandas por vagas em suas unidades escolares e, ainda, dispdem de recursos para expandir e
atender novas demandas.

Assim, para responder ao problema de pesquisa e atingir o seu objetivo, além desta
introducdo, este estudo repassa a literatura de capacidade estatal. A finalidade é contextualizar
o debate na literatura especializada, entender as dimensdes que compdem o conceito de
capacidade estatal e identificar as varidveis que comp&em a capacidade instalada e de
atendimento. No terceiro momento, apresenta a metodologia utilizada na coleta e analise de
dados. No quarto, analisa os dados em perspectiva comparada para os quatro municipios. Por

fim, apresenta suas consideracgdes finais.

CAPACIDADE ESTATAL: ORIGENS DO TERMO, TIPOS E SUAS DIMENSOES

O termo capacidade estatal passou a ser utilizado em estudos a partir dos anos 1970. Neste
momento, mesmo diante de um cendrio de crise econdmica, os estados nacionais estavam
pressionados a prover politicas para atender as demandas sociais e econ6micas (CINGOLANI,
2013; SARAIVA, 2020). Assim, as politicas publicas para a promog¢do do desenvolvimento
econdmico e social exigiam um Estado cada vez mais capaz de prové-las e com mais recursos

para fazer frente aos seus novos desafios, principalmente com a inclusdo das questdes sociais



na agenda publica (DRAIBE, 2006). Compreender como alguns estados eram melhor sucedidos
do que outros mobilizou estudiosos de diversos paises, que buscaram compreender os fatores
e as variaveis que interferiam nos resultados (CINGOLANI, 2013).

A importancia do Estado é reconhecida desde meados do século passado e o conceito
de capacidade estatal ganhou centralidade entre os anos 1970 e 1980 (CINGOLANI, 2013). Desde
entdo, o seu uso em estudos experimentou, no minimo, duas ondas e todas elas o consideravam
no centro da provisdo de politicas publicas (GRIN, 2012; GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2017).
Na primeira, estavam aqueles que tratavam dos processos historicos de formacdo dos estados
e da construcdo dos “aparatos governamentais” em locais onde eles eram frageis, incipientes
ou inexistentes (EVANS, 1993). Eles davam importancia a sua autonomia perante a sociedade,
para garantir que estivessem imunes a grupos sociais com alto poder de influenciar as decisGes
governamentais. Nesse momento, “[...] o conceito de capacidade do Estado tem sido
empregado para explicar as situagées em que os Estados emergem, gerenciam conflitos internos
e externos e transformam as suas sociedades e economias” (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 123).

Segundo Cingolani (2013, p. 3, tradugdo nossa), a primeira onda inclui os estudos com
abordagem neomarxista do Estado e “[...] foi motivada pela necessidade de reavaliar a visdo
tradicional marxista do estado, contra o pano de fundo de uma economia social emergente3.”
Tais estudos, ao reconhecerem o carater redistributivo das politicas sociais, mostravam a
relativa autonomia do estado perante as classes dominantes que expressava a capacidade de
enfrentar certos interesses imediatos determinados por determinados grupos sociais e
econdmicos. Apesar de reconhecer essa autonomia, os estudos da onda argumentavam que a
acao estatal procurava ocultar as contradi¢des do capitalismo e equilibrar as tensdes entre
capital e trabalho (CINGOLANI, 2013).

Na segunda onda, os estudos buscaram as noc¢des weberianas de estado e de
burocracia, a fim de explicar tanto as origens quanto a necessidade de autonomia estatal
perante as pressdes sociais e os atores com alto poder de mobilizacao de recursos. Trata-se dos
estudos chamados de neoweberianos, que destacam “[...] a importancia da monopoliza¢do do
poder coercitivo pela administracdo central e a formagdo de quadros profissionais, permanentes
e insulados na fungdo publica®” (CINGOLANI, 2013, p. 4, traducdo nossa). Nesse momento,
entraram em evidéncia, principalmente, os trabalhos de Evans (1993). A distin¢do entre os

7

autores da segunda onda em relacdo aos da primeira é a centralidade do estado, a sua

3 “[...] was motivated by the need to reassess the traditional Marxist view of the state, against the backdrop of an

emerging welfare economy.”

4 “the importance of coercive power monopolization by the central administration and the formation of professional,

permanent and insulated civil service cadres.”



capacidade de estruturar agéncias para formulagdo e coordenacdo politica e de formar uma
burocracia profissional e autbnoma para prover as politicas de desenvolvimento econémico e
social. Ou seja, a capacidade estatal decorre do equilibrio entre uma burocracia profissional e
os mecanismos de coordenac¢do das agéncias intraestatais (EVANS, 1993; GRIN, 2012). Para
esses autores, a autonomia do estado é uma varidvel importante quando se pensa na sua
capacidade de prover politicas publicas.

Essas duas primeiras ondas estdo incluidas na primeira geracdo dos estudos com foco
nas capacidades estatais. Mas os estudos se expandiram para outras abordagens, que
procuraram refletir “[...] sobre as capacidades que os Estados — que ja superaram seus estagios
iniciais de construcdo — possuem (ou ndo) para atingir, de forma efetiva, os objetivos que
pretendem por meio de suas politicas publicas, como a provisdo de bens e servicos publicos.”
(PIRES; GOMIDE, 2016, p. 123). Os estudos mais recentes foram influenciados pelas primeiras
ondas. Com isso, o conceito de capacidade estatal foi se vinculando, ao longo do tempo, aos
resultados das acOes estatais. Nesse sentido, a capacidade passou a ser medida a partir dos
resultados das politicas publicas, tais como desenvolvimento econémico, industrializacdo,
inovacdo, niveis de violéncia, prevencdo de guerras civis e conflitos, contagio de guerra,
implementacdo de acordos de paz, privatizacdo de empresas publicas, geracdo de recursos
fiscais, entre outros (EVANS, 1993; REPETTO, 2003; CINGOLANI, 2013; EVANS; RAUCH, 2015).

Entretanto, as demandas e as pressdes sobre o estado continuaram crescendo entre o
final do século passado e o inicio deste. Elas exigiram novas fungdes, interpretacées e definigoes
sobre a atuacdo diante da sociedade e dos atores com grande poder de influenciar as decisGes
(LECCA, 2012). Buscar respostas para esses novos problemas motivou novos estudos, levou a
disseminacdo do conceito de capacidade estatal e das novas formas de mensura-la. No entanto,
essa disseminacdo provocou, ao mesmo tempo, o uso superficial do conceito e a introducdo de
novas variaveis e formas de analisar e avaliar a capacidade estatal que tornaram mais complexo
e difuso o seu uso (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2017). O desafio que se impunha era
encontrar uma defini¢do para o termo que fosse suficientemente abrangente para incorporar a
diversidade de usos e de dimensdes que ele adquiriu ao longo do tempo. Apesar de ser uma

tarefa dificil, Cingolani (2013, p. 36, tradugdo nossa) afirma que:

Ao olhar para uma ampla gama de obras, no entanto, pode-se observar que
as conceitualizagdes da capacidade estatal tém sido bastante consistentes,
com a maioria das obras apontando para o poder de implementacdo do
Estado, decorrente de uma burocracia profissionalizada®.

5> When looking at a wide range of works, however, it can be observed that conceptualizations of state capacity have
been rather consistent, with a majority of works pointing at the implementation power of the state stemming from
a professionalized bureaucracy.



Por sua vez, Grin (2012, p. 158) considera que o conceito de capacidade estatal “[...] é
mais percebido pelos efeitos que gera e [pelas] precondi¢cdes que podem ser observadas”. O
gue remete a necessidade de decompb-lo em dimensdes e estas ultimas, em varidveis
mensuraveis. No entanto, verifica-se que, entre a diversidade de formatos com que o conceito
aparece, ha elementos centrais que unificam grande parte deles. Esses elementos estdo
relacionados a autonomia e ao poder de agéncia do estado, conquistados pela sua legitimacgao
diante da sociedade, mediante o alargamento e o fortalecimento dos arranjos participativos e
democraticos (REPETTO, 2003). Ou, ainda, pelo seu poder de definir “[...] prioridades politicas
gue determinam o foco das capacidades estatais consideradas relevantes em um contexto
histdrico, social e econémico” (GRIN, 2012, p. 159).

No entanto, ao referir-se as capacidades estatais para provisdo de politicas publicas,
Grin (2012, p. 158) adverte que este “[...] tema requer uma delimita¢do conceitual, que é
importante para torna-lo operacional na analise das a¢des dos governos e seus resultados”. A
dificuldade de delimitagcdo conceitual se explica porque os estudos, em geral, associam o termo
a outros conceitos, como autonomia, capacidade de agéncia do estado, accountability e
governance (EVANS, 1993; GRIN, 2012; CINGOLANI, 2013; GOMIDE; PIRES, 2014). Essa
capacidade de mobilizar atores sociais diversos e com recursos desiguais, conhecida como
governanca, reforca a capacidade estatal, como destacam Gomide, Pereira e Machado (2017, p.
123). Esses autores, ao reconhecerem tanto a evolugdo no conceito quanto na prépria acdo do

estado em prover suas politicas publicas, afirmam:

[...] ancorados no conceito de capacidades estatais procuram refletir sobre as
capacidades que os Estados — que ja superaram seus estdgios iniciais de
construgdo — possuem (ou ndo) para atingir, de forma efetiva, os objetivos
que pretendem por meio de suas politicas publicas, como a provisdo de bens
e servicos publicos (MATTHEWS, 2012). Em um nivel mais concreto (ou micro)
em relagdo ao anterior, alguns analistas tém se referido a estas como as
capacidades do “Estado em acdo” —isto €, as capacidades de identificacdo de
problemas, formulacdo de solugbes, execucdo de acbes e entrega dos
resultados. Assim, a producdo de politicas envolve atores, instrumentos e
processos que, coordenados, capacitam o Estado para a producgédo de politicas
publicas. (SKOCPOL, 1985; SKOCPOL; FINEGOLD, 1982; MANN, 1993; EVANS,
1995; GEDDES, 1996).

Apesar da evolucdo do conceito e da compreensdo da complexidade da acdo estatal,
parte dos estudos apresenta determinadas dimensdes como as mais relevantes, tornando dificil
de encontrar um conceito de capacidade estatal que fosse suficientemente abrangente e

contemplasse a sua diversidade e complexidade. Nesse sentido, apesar de Souza (2017, p. 51)



dar especial atencdo a capacidade burocratica como dimensdo central ao estado para provisdo
de politicas publicas, sua definicdo destaca outras dimensdes e varidveis que devem ser

consideradas quando se utiliza deste conceito nas analises:

Como se sabe, capacidade estatal é um conceito abrangente que envolve
inimeras dimensdes [...]. E suficiente apenas relembrar que o conceito
incorpora variaveis politicas, institucionais, administrativas e técnicas. De
forma simplificada, pode-se definir capacidade estatal como o conjunto de
instrumentos e instituicdes de que dispGe o Estado para estabelecer
objetivos, transforma-los em politicas e implementa-las. Entre as capacidades
estatais, a qualidade e a profissionalizacdo da burocracia sdo algumas das
mais destacadas na literatura para predizer o que acontecerda com uma
politica publica.

Nessa definicdo que considera capacidade estatal como conjunto de instrumentos e
instituicdes de que dispde o estado, chama a atengao para o estoque de recursos que define a
referida capacidade. Além dessa, had outras em que ela é medida pela implementacdo de
politicas propostas pelo estado, ou seja, a atengdo esta na implementagdo e nos resultados
alcancados. O que pode ser medido, por exemplo, na implementacdo do Or¢camento
Participativo em Cuiaba/MT (BORGES, 2012), ou do Programa Bolsa Familia (COUTINHO, 2013),
na gestdo municipal para a politica de educagdo basica (MARTINS et. al, 2013), na
implementac¢do de programas de educacdo profissional (CASSIOLATO; GARCIA, 2014) ou ainda
pela politica industrial brasileira (SCHAPIRO, 2014).

Nos varios formatos em que a definicdo de capacidade estatal aparece, ha variaveis
internas e externas ao estado que disputam a atencdo dos autores. Essas diferentes formas de
tratar o conceito ndo sdo rivais, ao contrario, elas se complementam (GOMIDE; PEREIRA;
MACHADO, 2017). A diferenca entre elas estd na escolha em dar prioridade a um ou a outro
conjunto de dimensdes, pois é dificil mensurar quais delas tém maior peso para a provisdo de
politicas publicas. Tanto as dimensdes internas ao estado quanto aquelas proprias da sociedade
aparecem como condi¢des necessarias, mas insuficientes para garantir sozinhas a capacidade
estatal.

Diante da diversidade de definicGes de capacidade estatal, duas versGes merecem
destaque. A primeira, denominada reflexiva, considera a referida capacidade como variavel
independente e sua existéncia é medida pelo sucesso na implementacdo da politica. Na
segunda, versao formativa, ela é resultado do estoque de recursos do estado. Nesse caso, té-los
€ uma das condi¢Ges necessarias para que os municipios tenham capacidade de prover as suas

politicas publicas (PIRES; GOMIDE, 2014). Este estudo utiliza da segunda versdo e analisa os



estoques presentes em duas das suas dimensdes: capacidade de atendimento e capacidade de
recursos instalados.

Na capacidade de atendimento, o “destaque é o reconhecimento do atendimento a
populacdo, que legitimou a acdo do Estado e ampliou a sua capacidade de prover [outros
programas e] outras politicas publicas” (SARAIVA, 2020, p. 204). Trabalha-se, nesse caso, com
as variaveis municipais: “populacdo em idade escolar”, “taxa de atendimento de criancas em

|II

creche, pré-escola e Ensino Fundamental” e “taxa de escolarizagdo liquida” para identificar o
cenario e o passivo a espera de atendimento segundo a obrigatoriedade prevista na legislacdo
educacional. Na capacidade de recursos instalados, analisa-se os “os equipamentos e os
recursos materiais utilizados pelas agéncias publicas para prover as suas politicas” (SARAIVA,
2020, p. 259). Neste estudo, os dados selecionados para analise sdo “nimero de escolas”,

n u ” u

“matriculas nas redes municipais”, “nimero total de turmas nas redes municipais”, “média de

”n u

turmas por escolas”, “média de alunos por escola” e “média de alunos por turma”.

UM METODO PARA ANALISE COMPARADA DA CAPACIDADE ESTATAL DE PROVISAO DE
EDUCAGAO BASICA NO BRASIL

Este estudo optou por uma comparagdo em que se analisa um ndmero pequeno de casos. A
escolha do método comparado traz a possibilidade de identificacdo e a andlise de problemas
comuns aos diversos sistemas de politicas publicas, aos espa¢os de tomada de decisdo, aos
contextos externos e internos as administracGes municipais e as relacbes entre o sistema
nacional de educacdo e os sistemas subnacionais (NOVOA, 1995). Elas permitem, ainda,
variedades de observacodes, testes sobre os reflexos de uma teoria em um conjunto de causas
pertinentes a determinado fenOGmeno, identificar problemas de pesquisa, oferecer
conceituacGes Uteis, fornecer regras para a escolha do problema e levantar informagGes para
delimitar melhor a selecdo dos casos. Rezende (2011, p. 304) compartilha dessa consideracdo

ao afirmar que:

Os estudos de caso (ou as analises de caso) devem ser mais corretamente
compreendidos como metodologias comparativas deliberadamente
concebidas pelos pesquisadores para produzir explicacbes causais e
interpretacdes densas em ciéncia politica, e ndo como observagdes singulares
e destituidas de conexdes mais profundas com teoria e método para
producdo do conhecimento.

Assim, a escolha por esse método de pesquisa abriu a possibilidade de aprofundar de
testar a escolha tedrica pela versdo formativa de capacidade estatal e, ao mesmo tempo,

aprofundar os conhecimentos sobre as capacidades dos municipios. Além disso, as analises



comparadas dos dados que compdem as duas dimensdes selecionadas possibilitaram identificar
se nos municipios selecionados, situados em uma mesma escala na rede urbana brasileira, ha
desigualdades com efeitos sobre a provisdo das politicas publicas de educacdo basica.

Para efetuar a comparacgao, exige-se uma técnica que permita verificar semelhancas e
diferencas e evitar a simples justaposicdo de dados e informacgdes. Os procedimentos incluem a
justaposicdo dos dados, a sua descricdo e o seu cruzamento. A comparacdo é o resultado dos
cruzamentos em que as partes aparecem para compor o todo que esta sob andlise. Para isso, o
uso de indices, escalas, tipos ideais ou modelos de referéncia sdo técnicas possiveis com bons
resultados (NOVOA, 1995). Especificamente neste estudo, que considera a capacidade estatal
como a variavel dependente, a escolha recaiu sobre os estoques de recursos que dispdem a
capacidade de atendimento e a instalada dos municipios analisados. Assim, primeiro efetuou-se
a descricdo e a mensuracao dos recursos que compdem cada uma delas. Depois, as quantidades
sdo colocadas lado a lado para comparacdo e distingue-se da seguinte forma: a quem tem mais
recurso atribui-se a capacidade mais alta; aquele que possui uma quantidade intermediaria, uma
capacidade média; e a quem tem menos, capacidade mais baixa. Com isso, evita-se atribuir uma
categorizacdo dicotdmica entre ter ou ndo ter os recursos e permite estabelecer condi¢ées mais
ou menos favoraveis a implementacdo local da educacédo basica.

Além dessa técnica de comparacgdo, este estudo fez a escolha pela analise qualitativa
dos dados. A escolha deve-se ao nimero reduzido de casos, grande quantidade de varidveis
envolvidas e as possibilidades que tal tipo de analise possibilita quanto a aprofundar os estudos
e estabelecer nexos causais entre as varidveis independentes e as dependentes (REZENDE,
2011). Para isso, fez-se a descricdo dos estoques de recursos com intuito de destacar as
diferencas entre os municipios e mostrar aquele ou aqueles que se encontram nas melhores e
nas piores condi¢Ges. Em seguida, com uso da técnica de comparacdo, é possivel aprofundar os
efeitos dos estoques dos recursos sobre a capacidade e aferir, finalmente, o municipio que
possui a melhor capacidade estatal.

Tendo em mente a técnica de comparacdo e o método de analise de dados, é necessario
definir as razGes para a escolha dos municipios de Divindpolis, Governador Valadares, Tedfilo
Otoni e Varginha neste estudo. Para a escolha, recorreu-se a classificacdo do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE 2008) para a rede urbana brasileira. Nessa, definiu-se pelas
capitais regionais do tipo C pela sua localiza¢do intermediaria na rede urbana brasileira, ou seja,
acima desse grupo de municipios, encontram-se apenas 43 unidades, com populagdo e rede de
relacionamentos maiores que os seus, e abaixo estdo os demais 5.488 municipios brasileiros,
com numeros menores. A média populacional e o nUmero dos relacionamentos com os outros

conjuntos sdo indicios de que os municipios do grupo dispéem de uma boa quantidade de



recursos, que afetam as suas capacidades de prover politicas publicas, quando comparadas a
média dos municipios situados em estratos inferiores da rede urbana do pais. Ao mesmo tempo,
a sua posicdo intermedidria permite fazer um recorte analitico, pois os municipios do grupo C
nao estdao muito distantes, em termos de recursos, dos que ocupam as camadas mais baixas na
escala do IBGE (2008), tampouco daqueles que se encontram acima. E, os quatro municipios
tém a caracteristica comum de receberem influéncia apenas de Belo Horizonte, diferente dos
demais que se encontram no mesmo patamar e que recebem influéncia de outras metrépoles
regionais e nacionais (IBGE, 2008).

Por fim, este estudo analisa a referida capacidade para a implementacdo da politica de
educacdo basica e considera que o arranjo federativo brasileiro para a politica social, previsto
no texto constitucional de 1988, coloca os municipios como agéncias implementadoras
(BERMAN, 1978) dos programas formulados pelo governo federal. Isso porque é a Unido quem
detém a competéncia legislativa de formular normas e programas de educacdo basica (BRASIL,
1988, art. 22, XXIV) e cabe aos entes subnacionais a funcdo de implementa-las (SARAIVA, 2020).
Como grande parte dos programas de educac¢do bdsica sdo direcionados aos municipios

brasileiros, este estudo optou por analisa-los.

CARACTERISTICAS GERAIS DOS MUNICIPIOS COM EFEITO SOBRE SUA CAPACIDADE DE
PROVISAO DA POLITICA DE EDUCAGCAO BASICA

A escolha desses quatro municipios atende a duas demandas: a primeira é trabalhar com
municipios maiores, que, em geral, dispdem de mais recursos e maiores demandas, pois gozam
de situagdo superior a aproximadamente 98% dos municipios que compdem a rede urbana
mineira (IBGE, 2008). Em segundo lugar, sem qualquer pretensdo de generalizar os achados
deste estudo, analisando-se as suas capacidades de implementacao, espera-se lancar luz sobre
o cenadrio das dificuldades desses municipios, e de outros que se encontram em uma escala
inferior na hierarquia da rede urbana mineira, em prover suas politicas educacionais.

Os quatro municipios possuem importancia regional, e isso, além de afetar as suas
capacidades estatais de implementacdo, também afeta os municipios que sdo influenciados por
eles. As regibes de Minas Gerais apresentam acentuadas desigualdades socioecondmicas.
Enquanto as regides Central e Sul de Minas apresentam melhores indicadores, as de Rio Doce e
Jequitinhonha/Mucuri apresentam um cenario bem mais complexo e com mais dificuldades
(FJP, 2019). Esse fato influencia, entre outras coisas, a capacidade de provisdo de politicas
publicas dos municipios. Aqueles situados em regides menos desenvolvidas e com graves
problemas sociais tendem a apresentar demandas maiores em diversas politicas sociais e a

deterem recursos menores, pois, além dos recursos financeiros, faltam-lhes recursos humanos



para impulsionar estratégias de desenvolvimento (EVANS, 1993, EVANS; RAUCH, 2015). Além
disso, como nas ultimas regides mencionadas predominam municipios menores e com graves
deficiéncias na provisdo de bem-estar a sua populac¢do, a tendéncia é que os maiores absorvam
parte dos problemas sociais dos menores, ao se verem obrigados a atender a populacao dessas
localidades, que busca por servicos de saude, educacdo, emprego, renda, entre outros
(REZENDE; LEITE; SILVA, 2015). Enquanto isso, 0os municipios situados nas regides mais
desenvolvidas terdo menos demandas internas e menor presenca de problemas sociais advindos
de municipios menores e vizinhos, pois todos tendem a ter indicadores de desenvolvimento e
atendimento a populagdo bastante semelhantes (REZENDE; LEITE; SILVA, 2015).

Entre os quatro municipios, Tedfilo Otoni é o que se encontra na regido com os piores
indicadores de desenvolvimento social do estado de Minas Gerais (FIP, 2019). Ele é seguido pelo
municipio de Governador Valadares, que se encontra em uma regido em que 0s municipios
também apresentam problemas na oferta de bem-estar as suas populagdes. Os municipios de
Divindpolis e de Varginha estdo em regiGes mais desenvolvidas, cujas cidades apresentam
indicadores sociais e econdmicos melhores.

ATabela 1, a seguir, apresenta alguns indicadores sociais dos municipios. A escolha deles
tem a finalidade de apresentar algumas das suas caracteristicas gerais e de antever o quanto os
governos locais estdo comprometidos a prover politicas publicas. Eles dizem respeito ao
tamanho da populagdo que vive em situacao de pobreza ou de pobreza extrema e que depende
e recorre aos servicos publicos e, por isso, mais necessita do apoio do estado e de suas politicas
publicas (VEIGA; BRONZO, 2014). Esse cenario influi nas capacidades estatais municipais, ou
seja, pode revelar o quanto os problemas sociais locais exigem esforcos e recursos publicos dos

municipios.



Tabela 1 - Indicadores sociais dos municipios

Taxa (2010) (%) ® Populagdo
- Esperanca
Populagdo . pobre e .
e . Natalidade de vida ao
Municipios! total Crescimento ) g extremamente 0
2) e () bruta Analfabetismo 7 (9 nascer (%)
2018 demografico pobre!” (%) (2010)®
(2017)
Div. 235.997 14,77 17,48 3,78 2,29 75,63
GV.. 278.685 6,51 17,77 7,59 6,54 75,06
TO. 140.235 4,04 17,96 12,95 7,23 74,45
Varg. 134.477 12,23 14,93 4,65 3,14 77,49

Fonte: Dados basicos: IBGE (2019); FJP (2019).

Elaboragdo propria.

Notas: ) Os municipios analisados sdo Divindpolis (Div.), Governador Valadares (GV), Teéfilo Otoni (TO) e
Varginha (Varg.).

2 populagdo estimada.

) Taxas calculadas a partir dos dados do Censo Demogréfico de 2010.

) Representa o total do crescimento populacional de uma determinada regido entre dois periodos
consecutivos. Esse crescimento se da por meio do crescimento natural e dos movimentos migratorios
(FIP, 2019).

) Proporgdo que os nascidos vivos, num determinado ano, representam sobre o total da populagio
(de cada 1000 pessoas, quantas eram recém-nascidas no ano em consideragdo) (FJP, 2019).

® Razdo entre o nimero de pessoas analfabetas com 15 anos ou mais e a populagdo total nessa
faixa etaria, multiplicada por 100. S3o consideradas analfabetas, as pessoas que ndo sabe ler e escrever
um bilhete simples em seu idioma (FJP, 2019).

) 0 indicador refere-se & razdo entre populacdo pobre e extremamente pobre cadastrada no
Cadastro Unico e a populagdo total do municipio, multiplicada por 100. Na metodologia de célculo,
considerou-se a definicdo de populacdo pobre e extremamente pobres do Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome e projec¢des populacionais elaboradas pela Fundagdo Jodo Pinheiro a partir de
dados censitarios do IBGE (FJP, 2019).

Quanto ao cenario dos municipios, ter uma populagdo maior gera vantagem da maior
oferta de recursos humanos, que sdo imprescindiveis para melhorar a gestdo publica, ofertar
bens e servicos publicos, prover desenvolvimento econémico, entre outras coisas. Alguns
estudos de capacidade estatal mostram as vantagens decorrentes do tamanho do municipio. E
o caso de Marenco, Strohschoen e Joner (2017, p. 11), que encontraram “[...] uma variagdo
saliente na contribuicdo do imposto imobilidrio urbano para a arrecadacdo municipal, conforme
aumenta o tamanho de cada cidade”. Grin e Abrucio (2018a, 2018b) também consideram que o
tamanho do municipio afeta a sua capacidade de adesdo a programas federais que exigem
contrapartidas municipais, como foi com o Programa de ModernizacGo da AdministracGo
Tributdria (Pmat). Eles concluiram que, especificamente sobre esse programa, as “[...] regras
geraram uma apropriacdo desigual e configuraram uma assimetria de acesso em favor dos
maiores municipios” (GRIN; ABRUCIO, 2018, p. 21). Nesse caso, os programas federais tendem
a ter a adesdo dos municipios maiores, o que resulta no aumento das desigualdades entre as
capacidades municipais, pois municipios menores ficariam em situa¢do desvantajosa. Nos casos
analisados neste estudo, Governador Valadares e Divindpolis levariam vantagem perante os

demais, por possuirem populagdo maior. Por isso, poderiam, ao mesmo tempo, produzir maior



guantidade de recursos proprios e acessar programas federais que lhes agregariam vantagens
adicionais em termos de capacidade municipal.

As desvantagens nos municipios maiores decorrem das maiores demandas por bens e
servicos publicos. Eles tendem a ser mais urbanos, mais complexos e a terem organizagées
sociais mais ativas (IBGE, 2008). Isso tudo faz com que as disputas por recursos publicos sejam
maiores, a fim de atender aos interesses dos diversos grupos que demandam politicas publicas
especificas (CORRALES, 1999). Diante disso, os municipios de Varginha e de Tedfilo Otoni
estariam em vantagem, por terem populagdo menor e, consequentemente, sofrerem menos
pressdo por politicas e programas. Por essa razdo, suas administracGes municipais teriam mais
autonomia para prover sua politica de educagdo basica.

Os outros indicadores demograficos da Tabela 1 sdo relevantes para dimensionar as
dificuldades e as possibilidades dos municipios. Quando a taxa bruta de natalidade é elevada e
a de crescimento demografico ndo, ha indicios de problemas, como nos casos de Tedfilo Otoni
e de Governador Valadares. Esses dados sugerem algumas reflexdes e questionamentos sobre
as possiveis causas desse fendmeno contraditdrio. As elevadas taxas de natalidade seriam
expressao das dificuldades da populacdo local em conhecer e acessar métodos de planejamento
familiar decorrentes de politicas de prevencdo a natalidade? Se for isso, questiona-se a
efetividade dos programas municipais de saude da mulher. Por sua vez, o menor crescimento
populacional seria motivado pela mortalidade infantojuvenil? Ou pelas migra¢des para centros
urbanos maiores e com mais recursos em busca de oportunidades? De qualquer forma, os
dados revelam que esses dois municipios tém problemas maiores em sua dinamica populacional
em relacdo aos demais. Certamente, isso demandard politicas publicas para melhorar estes
indicadores.

Por fim, destacam-se os dados relativos a taxa de analfabetismo, ao percentual de
pobres e extremamente pobres e a esperanca de vida ao nascer dos quatro municipios. Esses
sdo indicadores relevantes das condi¢cdes socioeconémicas das populacdes de quaisquer
territérios. Nos trés indicadores, os dados revelam que Tedfilo Otoni apresenta um cenario mais
dificil e complexo que os demais. Além de tais problemas, esse municipio apresentava, em 2010,
0 maior percentual de populagdo residente em sua area rural entre os quatro. O que agrava a
suas condicdes em ofertar politicas de desenvolvimento econémico e social. Na sequéncia vem
Governador Valadares, porém com dificuldades mais moderadas. O melhor cendrio é o de
Divindpolis. Os indicadores desfavoraveis sugerem que a administracdo publica de Tedfilo Otoni
estaria mais pressionada a melhora-los e, para isso, teria que constituir programas locais ou
aderir a programas constituidos em outras esferas de governo para combater a pobreza, reduzir

o analfabetismo, melhorar a saude publica, prolongar a esperanca de vida de sua populagdo e



obter niveis satisfatérios de desenvolvimento. O que, em grande medida, afeta a sua autonomia
e capacidade estatal de prover a educacdo basica com qualidade e equidade.

Os indicadores socioecondmicos dos quatro municipios indicam que Tedfilo Otoni tem
a pior capacidade estatal para prover sua politica de educacdo basica e Divindpolis a melhor. Por
sua vez, Governador Valadares e Varginha apresentam condi¢Ges intermediarias. Agora, é
necessario identificar se o cendrio se repete para a capacidade de atendimento e de recursos

instalados.

CAPACIDADE DE ATENDIMENTO E DE RECURSOS DOS MUNICIPIOS PARA PROVEREM A
EDUCACAO BASICA

A forma como estd desenhado o arranjo federativo para a provisdo da politica de educagdo
basica no Brasil exige dos entes subnacionais determinadas capacidades estatais (ARRETCHE,
2010; SARAIVA, 2020). Além disso, o percentual de matriculas na rede publica de ensino é
superior a 80%, segundo o Censo Escolar de 2019. Para atender a esse contingente de
matriculas, estados e municipios que sdo os principais responsdveis pela sua oferta, devem
dispor de um estoque grande recursos para assegurar o atendimento a todos aqueles que tem
direito a educacdo e, principalmente, aqueles individuos que estdo obrigados a estar
matriculados em suas unidades escolares como determina o texto constitucional de 1988
(BRASIL, 1988, art. 208, ).

Para prover a politica de educacdo bdsica nas redes publicas de ensino e implementar
os diversos programas dessa politica social, os municipios devem dispor de capacidade fiscal,
burocratica, politica, institucional, de atendimento e de recursos instalados. Todas essas sdo
dimensdes que compbdem a capacidade estatal e tém pesos idénticos. Neste estudo, optou-se
por trabalhar com a capacidade de atendimento e a de recursos instalados para destacar o que
0s quatro municipios ja atendem frente as suas demandas e se os recursos instalados sdo
suficientes ou ndo para garantir os insumos necessarios ao atendimento e para atender as novas

exigéncias determinadas pelos programas nacionais para a educacao basica.

Capacidade de atendimento

A definicdo de capacidade de atendimento tem origem nos estudos de Ziblatt (2015) sobre a
salde publica das cidades alemas no inicio do século XX, que envolveu, entre outras coisas, a
capacidade local para combater as epidemias do periodo. Nela, destaca-se o atendimento a
populagdo que resultou no aumento da legitimidade da a¢do do estado e na ampliacdo da sua
capacidade de prover outras politicas publicas. Essa serd a nogdo a ser adotada aqui, ou seja, a

populacdo atendida pela rede municipal de educacao bdsica em relagdo ao total da populagdo



em idade de escolarizagdo obrigatdria, segundo o texto constitucional de 1988 (BRASIL, 1988,
art. 208, 1).

Espera-se com isso, em primeiro lugar, dimensionar a demanda por vagas em escolas de
educacgdo pré-escolar e de Ensino Fundamental nas areas de atendimento prioritdrio dos
municipios (BRASIL, 1988, art. 211, 22). Em segundo lugar, medir a participacdo das redes de
ensino dos municipios selecionados na cobertura e no atendimento da populacdo que procura
por vagas nas escolas. E, por fim, ter uma dimensdo do atendimento da populacdo matriculada
na etapa correspondente a cada faixa etdria. Essa Ultima, chamada taxa de escolarizac¢do liquida,
também permite averiguar se a entrada e a saida de individuos na rede escolar municipal se
equivalem ou se ha grande retencdo em determinada etapa, provocando grande distor¢do na
idade/etapa correspondente.

A Tabela 2 apresenta dados que compdem as varidveis da dimensdo capacidade de
atendimento. Eles revelam os estoques de recursos de cada uma das varidveis. As variaveis sao
dimensionadas em uma escala que permite a comparagdo entre os municipios, ou seja, a partir
da comparacdo entre os estoques dos municipios, verifica-se aquele ou aqueles que possuem
um cendrio de baixa, média ou alta capacidade para cada uma dessas variaveis. A atribuicdo do
nivel de cada uma na escala depende do cendrio de cada municipio em relacdo aos demais.
Assim, ao final, serd indicado a situacdo de cada um deles nesta dimensdao (GOMIDE; PIRES,

2012, 2014).



Tabela 2 - Indicadores de atendimento nos municipios para o ano de 2019 —em %

Indicador Dive. G.V. T.0. Varg.
Atendimento em creche —criangas de 0 a3 anos 21,42 39,88 25,92 39,01
Atendimento em Pré-escolas — criancas de 0a 4 85,81 88,84 91,19 97,56
anos

Atendimento — Ens. Fund. Anos Iniciais 87,67 99,52 100 100
Atendimento — Ens. Fund. Anos Finais 75,04 87,95 100 81,21
Atendimento Educagdo Basica 84,80 95,86 100 96,380
Matriculas em creches — Rede Municipal 53,37 61,23 19,48 66,45
Matriculas em Pré-escolas da Rede Municipal 68,53 70,73 59,06 66,51
Matriculas Ens. Fund. Anos Iniciais — R. Municipal 33,86 36,21 42,34 52,87
Matriculas Ens. Fund. Anos Finais — R. Municipal 23,28 20,98 22,00 17,57
Taxa de escolarizag¢do liquida — Ens. Fund. 85,85 99,39 100 99,33

Fonte: Dados basicos: FJP (2019); IBGE (2019).
Elaboragdo propria.

Para dimensionar a capacidade de atendimento, é necessario saber o quanto os
municipios estdo pressionados a ampliar as suas politicas publicas de educagdo. Para isso, uma
boa referéncia o Plano Nacional de Educag¢do (PNE) 2014 — 2024 que ainda se encontra em vigor
(BRASIL, 2014). Nele, os municipios precisavam universalizar a pré-escola para criancasde 4 e 5
anos desde 2016 e a garantir 50% de atendimento a criangas de 0 a 3 anos de idade em creches
até o ano de 2024 (Meta 1). Em relacdo ao Ensino Fundamental, que é responsabilidade
compartilhada entre os municipios e os estados, a obrigacdo é a universalizagdo desta etapa da
educagdo basica com 95% de seu publico-alvo concluindo na idade adequada até o final de
vigéncia do referido plano (Meta 2). Essas duas metas pressionam os municipios a fazerem
investimentos e expandirem sua capacidade.

Os dados da Tabela 2 mostram que em relagdo a creche, os municipios de Governador
Valadares e de Varginha encontram-se mais proximos da meta e, portanto, menos pressionados.
Tedfilo Otoni esta em uma situacdo intermediaria e Divindpolis com o cendrio menos favoravel.
No caso da pré-escola para criancas de 4 e 5 anos de idade, os municipios de Varginha e de
Teodfilo Otoni estdo bem proximos da Metal. Governador Valadares encontra-se em uma
situacdo intermedidaria e Divindpolis, mais uma vez, encontra-se em uma situagdo um pouco

pior. No Ensino Fundamental anos iniciais, o cenario se repete com Varginha e Tedfilo Otoni

60s municipios sdo: Div.- Divindpolis; G.V. — Governador Valadares; T. O. — Tedfilo Otoni; e Varg. — Varginha.



tendo ja universalizado, Governador Valadares proximo disso e Divindpolis ainda precisara fazer
um certo esforco para atingir a universalizacdo prescrita. Quanto aos anos finais desta etapa da
educacdo basica, Tedfilo Otoni apresenta o melhor cendrio, Governador Valadares e Varginha
vem em seguida, porém, estdo préximos da meta e Divindpolis precisara fazer esforgos grandes
para garantir a meta prevista no PNE 2014-2024. Por fim, a taxa de escolariza¢do liquida do
Ensino Fundamental indica se o municipio estd conseguindo que seus alunos estejam
frequentando as séries ou etapas do ensino na idade adequada, ou seja, se 0 municipio esta
proximo ou ndo de cumprir a Meta 2 do referido PNE. Nesse caso, mais uma vez Tedfilo Otoni
estd na melhor situacdo, bem préximos estdo Governador Valadares e Varginha e em uma
situacdo mais desfavoravel esta Divindpolis.

Ainda sobre o atendimento, a Tabela 2 apresenta dados das redes municipais dos quatro
municipios em relagdo a creches, pré-escolas, Ensino Fundamental anos iniciais e finais. Em
creches, a rede municipal de Varginha é a que mais atende. Ela é seguida de perto por
Governador Valadares. Um pouco abaixo vem Divindpolis e Tedfilo Otoni tem um atendimento
bem mais baixo. Quando ndo dispde de equipamentos proprios em sua rede de ensino, o
municipio recorre a convénios com organizacdes sociais para oferta de vagas em creches. Na
pré-escola, Governador Valadares é quem mais atende em sua rede de escolas. Divindpolis vem
em seguida e Varginha vem logo apds. Tedfilo Otoni é quem menos atende em sua rede de
ensino. Nos anos iniciais do Ensino Fundamental, Varginha é quem mais atende em sua rede de
escolas, Tedfilo Otoni e Governador Valadares vem em seguida e por ultimo esta Divindpolis. O
cenadrio se inverte em relagdo aos anos finais desta etapa da educacdo basica. A rede municipal
de Divindpolis é quem mais atende. Tedfilo Otoni e Governador Valadares vém em seguida e o
menor atendimento é da rede publica de Varginha. O Quadro 1 apresenta a sintese e realiza a

comparacdo da capacidade de atendimento dos quatro municipios.



Quadro 1 - Comparagao da capacidade de atendimento dos quatro municipios

Indicador Div. G.V. T.O. Varg.
Atendimento em creche — criangas de 0 a 3 anos | baixa alta média alta
Atendimento em Pré-escolas — criangas de 0 a 4 | baixa média média alta
anos

Atendimento — Ens. Fund. Anos Iniciais baixa média alta alta
Atendimento — Ens. Fund. Anos Finais baixa média alta média
Atendimento Educagdo Basica baixa média alta média
Matriculas em creches — Rede Municipal média alta baixa alta
Matriculas em Pré-escolas da Rede Municipal média alta baixa média
Matriculas Ens. Fund. Anos Iniciais — R. Municipal | baixa baixa média alta
Matriculas Ens. Fund. Anos Finais — R. Municipal | alta média alta baixa
Taxa de escolarizagdo liquida — Ens. Fund. baixa média alta média
Total das comparagées baixa média alta alta

Fonte: Elaborado pelo autor

Para a totalizacdo da capacidade de atendimento dos municipios, utilizou-se a categoria
predominante para cada indicador. Assim, para Divindpolis predominou a baixa, logo sua
capacidade de atendimento é baixa; Governador Valadares a intermedidria, a sua é média; e
para Tedfilo Otoni e Varginha predominou a alta, portanto, as suas capacidades sdo altas em
relacdo aos demais municipios estudados.

Ter uma alta capacidade de atendimento tem alguns significados. Primeiro, sinaliza o
guanto a politica educacional ocupa a atencdo e o esfor¢o da administragdo publica municipal.
Nesse caso, nos municipios com alta capacidade de atendimento esta havendo esforcos para
cumprir a legislacdo federal e melhorar sua provisdao com novos investimentos. Segundo,
informa o empenho da administracdo municipal em seguir a coordenacdo federativa da Unido
em relacdo a politica nacional de educacdo basica. Terceiro, mostra o quanto a politica municipal
de educacdo esta institucionalizada em relagdo as demais politicas sociais. Por fim, reforca a
legitimidade da administracdo publica em coordenar as politicas e o desenvolvimento local

(ZIBLAT, 2015).

Capacidade instalada de recursos educacionais
A literatura reconhece como condigdo necessaria para a provisdo de qualquer politica publica

um conjunto de recursos materiais (MOKATE, 1999). Para a politica educacional ha uma



diversidade grande recursos e insumos sem os quais ndo ha como prové-la e garantir que ele
possa atingir os objetivos desejados (SARAIVA, 2020). Tendo em vista essa diversidade, a escolha
foi por nimero de escolas em cada uma das redes municipais, total de matriculas, nimero de
turmas das escolas municipais, turmas por escolas, alunos por turma na Educacao Infantil e no
Ensino Fundamental. Esses dados permitem ter uma boa dimensdao da forma como sao
atendidas as criancgas e os adolescentes e o tamanho e a complexidade das redes de ensino dos
municipios. Esses dados permitem inferir a capacidade instalada e se os governos municipais
necessitarao fazer novos investimentos e esforgos para ampliar e prover novos programas que
possam melhorar os seus resultados educacionais. A Tabela 3 apresenta os dados da capacidade

instalada de recursos dos quatro municipios.

Tabela 3 - Recursos instalados para provisao de educagdo basica no ano de 2019

Indicador Div. G.V. T.0. Varg.
Numero de escolas 54 56 57 34
Total de matriculas nas redes municipais 11.916 14.695 8.426 7.697
Numero total de turmas nas redes municipais 788 985 490 568
Turmas por escola 14,5 17,5 8,6 16,7
Alunos por escola 220,6 262,4 147,8 226,3
Alunos por turma na pré-escola 19,5 18,6 16,9 20,4
Alunos por turma no Ensino Fundamental 20,3 25,3 25,5 26,9
Populagdo urbana em 2010 205.573 253.234 110.059 119.099
Populagdo rural em 2010 5.503 10.360 24.674 4.021
Area territorial em Km? 708,1 2.342,3 3.242,2 395,4
Escolas urbanas 51 41 31 28
Escolas rurais 3 15 26 6

Fonte: Dados basicos: FJP (2019); IBGE (2019).
Elaboragdo propria.

Os dados da Tabela 3 exigem algumas reflexdes de como esses recursos afetam a
capacidade estatal dos municipios na provisdo da educacdo basica. Estudos mostram que ter um
grande numero de unidades escolares e de matriculas nas redes municipais de ensino
aumentam os gastos e a complexidade para administra-la e dificulta os bons resultados
educacionais. Outros fatores que tornam complexa a gestdo da politica educacional e que

afetam os resultados educacionais sdo o grande nimero de escolas rurais e a populagdo em



idade escolar dispersa em um territério grande. Nesse caso, a administracdo municipal precisara
empreender esforgos e dispender maiores recursos para garantir acesso e cobertura para seu
publico-alvo e atender a legislacdo. A despeito dos efeitos da escola e dos recursos educacionais
sobre o desempenho escolar, estudos destacam o nimero de turmas e alunos por escola e de
alunos por turma (SOARES, 2002; MADAUS; AIRASIAN; KELLAGHAN, 2008; BROOKE; SOARES,
2011). Esses dados mostram que ter escolas e turmas muito cheias, além de influenciar nos
resultados, pode ser dificultador para expansdo no nimero de matriculas e de oferta de novos
bens e produtos educacionais que possam melhorar o desempenho.

Tomando as reflexdes anteriores, o Quadro 2 indica a situagdo dos municipios para cada
um dos dados da Tabela 3. Mais uma vez, utiliza-se o critério de baixa capacidade para aqueles
gue apresentam os piores cenarios, média para uma situacdo intermediaria e alta para aquele
municipio que apresentar as melhores condices. O resultado da capacidade do municipio é

definido pela predominancia da situacdo para cada um dos dados.

Quadro 2: - Comparagdo da capacidade instalada dos municipios

Indicador Div. G.V. T.0. Varg.
Numero de escolas média baixa baixa alta
Total de matriculas nas redes municipais média baixa alta alta
Numero total de turmas nas redes municipais média baixa alta alta
Turmas por escola média baixa alta baixa
Alunos por escola média baixa alta média
Alunos por turma na pré-escola baixa média alta baixa
Alunos por turma no Ensino Fundamental alta média média baixa
Populagdo urbana em 2010 baixa baixa alta média
Populagdo rural em 2010 alta média baixa alta
Area territorial em km? média baixa baixa alta
Escolas urbanas alta média baixa alta
Escolas rurais alta média baixa alta
Total das comparagées média baixa média alta

Fonte: Elaborado pelo autor

A comparac¢ao dos dados que compdem a dimensado capacidade instalada de recursos

mostram que o municipio de Governador Valadares é aquele que apresenta a menor capacidade



entre os quatro analisados. Divindpolis e Tedfilo Otoni apresentam uma situagdo intermediaria
e Varginha esta bem melhor que os demais. Diante desse cenario, Governador Valadares devera
empreender esforcos maiores para prover sua politica de educacdo basica e expandir sua rede
de ensino para garantir, por exemplo, o cumprimento das metas do PNE 2014-2024 direcionadas
para os municipios. Vale destacar que esse municipio apresenta, também, cendrio
socioecondmico desfavordvel que exige esforcos governamentais em politicas publicas para
solucionar problemas em relagdo a pobreza e analfabetismo, por exemplo. Tal fato coloca a
educacdo basica a competir com as demais politicas publicas em busca dos recursos de toda
natureza necessarios a sua provisao.

Por sua vez, cabe destacar que Tedfilo Otoni, apesar de possuir cenario intermediario,
tem um territdrio grande, com a populacdo mais dispersas e um nimero maior residindo em
areas rurais. Esse fato traz dificuldades adicionais para o municipio prover e gerir a sua politica
de educacdo basica. Além disso, ndo se pode esquecer que este municipio apresenta o pior
cendrio socioeconémico entre os quatro, como visto na Tabela 1. Por esse motivo, qualquer
investimento em politica educacional serd motivo de disputas acirradas com outras politicas
publicas que também necessitam de investimentos para minimizar ou mitigar os problemas que

afetam parcelas grandes da sua populacgéo.

CONSIDERACOES FINAIS

Desde a promulgac¢do do texto constitucional de 1988 que o pais se viu obrigado a expandir a
oferta, a cobertura, o acesso e a qualidade de sua politica educacional. No desenho institucional
dessa politica social, os municipios ficaram com a responsabilidade administrativa de prover
parte importante da educacao basica. A necessidade de colher melhores resultados e de reduzir
as desigualdades que afetam a politica publica, a Unido, desde meados dos anos de 1990, vem
ampliando o nimero de programas para os municipios implementarem (SARAIVA, 2020). Diante
disso, surgem questionamentos sobre a capacidade estatal municipal em prové-los, pois as
desigualdades entre os entes da federagdo sdo sempre citadas quando se pensa em provisdo de
politicas nacionais.

Assim, este estudo procurou fazer uma comparacao de quatro municipios considerados
de grande porte em relagdo a maioria dos mineiros e, também, dos brasileiros. Partiu-se da
hipdtese de que eles teriam mais recursos e poderiam ter capacidade semelhantes para prover
sua politica educacional. Para efetuar a comparacdo, examinou-se a capacidade de atendimento
e de recursos instalados. O resultado mostrou que mesmo nesse grupo de municipios, as
desigualdades sdo reais e bastante salientes. E, quando se pensa em equidade de capacidade e

de resultados educacionais, a Unido tera que exercer de fato o que estd previsto na Constituicdo



Federal de 1988 (CF/88), ou seja, “exercera, em matéria educacional, funcdo redistributiva e
supletiva, de forma a garantir equaliza¢do de oportunidades educacionais e padrdo minimo de
qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e

aos Municipios.” (BRASIL, 1988, art. 211, 19).

Quadro 3 - Cotejando as capacidades municipais de atendimento e instalada de recursos dos

municipios
Indicador Div. G. V. T.0. Varg.
Atendimento Baixa Média Alta Alta
Instalada de | Média Baixa Média Alta
recursos
Total Baixa Baixa Média Alta

Fonte: Elaborado pelo autor

Entre os quatro municipios, Varginha apresenta a melhor capacidade estatal para
provisdo da educacdo bdsica em sua rede de ensino. Teéfilo Otoni vem logo em seguida em uma
posicdo intermediaria. Governador Valadares e Divindpolis encontram-se em uma situa¢do um
pouco pior, especificamente para as duas dimensdes analisadas. Porém, Governador Valadares
apresenta dificuldades maiores relacionados as dimens&es socioecondmicas de sua populagao.
Por fim, destaca-se a situacdo de Tedfilo Otoni devido a capacidade instalada e de atendimento,
porém, a sua situacdo socioeconGmica é um fator que afeta negativamente sua capacidade
estatal, pois necessita de politicas sociais mais robustas para reverter o cenario desfavoravel e
obter melhores resultados educacionais. Por sua vez, Varginha e Divindpolis contam com um
cenario socioeconO6mico local e regional bem melhor que os demais.

Este estudo ndo tem a finalidade de esgotar o assunto. Ao contrario disso, introduz a
discussdo sobre capacidade estatal dos municipios para provisdo da politica de educacdo basica.
Considerando a complexidade e os problemas dessa politica publica, novos estudos sdo
necessarios para contribuir para superacdo deles. Uma das contribuicGes deste estudo é o

método de analise comparativa utilizado.
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GOVERNO ABERTO: PROPOSTA E APLICAGAO DE UM INDICE PARA ANALISE DA ADERENCIA
DOS ESTADOS BRASILEIROS AOS PRINCIPIOS DA OPEN GOVERNMENT PARTNERSHIP

Julianne Fonseca Peixoto?
Simone Cristina Dufloth?
Resumo

Este artigo apresenta uma proposta de indicador sintético para a analise da aderéncia dos
estados brasileiros aos principios de governo aberto propostos pela Open Government
Partnership (OGP) - Parceria para o Governo Aberto, quais sejam: transparéncia, accountability,
participacdo e tecnologia. Como resultado, o indice Estadual de Governo Aberto (lega) indicou
gue nenhum deles apresenta “alta aderéncia” a esses principios. Isso sugere que mesmo o Brasil
sendo um dos cofundadores da OGP, ainda ndo implementou um governo plenamente aberto
em nivel subnacional. Nesse sentido, acredita-se que a construcdo e o aprimoramento do lega
poderdo auxiliar na identificacdo de dareas prioritarias de acdo e no monitoramento dos
resultados de politicas publicas afins.

Palavras-chave: Governo aberto. Transparéncia. Accountability. Participacdo. Indicadores.

Abstract

This article presents a proposal for a synthetic indicator for analyzing the adherence of states to
the principles of open government proposed by the Open Government Partnership — OGP,
namely: transparency, accountability, participation and technology. As a result, the State Open
Government Index (lega) indicated that none of them show “high adherence” to these
principles. This suggests that even though Brazil is one of the co-founders of OGP, it still has not
implemented fully open government at the subnational level. In this sense, it is believed that
the construction and improvement of the lega will be able to help identify priority areas for
action and monitor the results of related public policies.

Keywords: Open Government. Transparency. Accountability. Participation. Indicators.
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INTRODUCAO

O termo governo aberto, em geral, esta associado a praticas governamentais que visam a
promocdo da transparéncia, da accountability, da participacdo cidada e, mais recentemente, do
uso e desenvolvimento de novas tecnologias (CRUZ-RUBIO, 2015; OGP, 2015). Chatwin, Arku e
Cleave (2019) consideram que o langcamento da Open Government Partnership (OGP)-Parceria
para o Governo Aberto, em 2011, foi a chave para a disseminacao acelerada do termo e de seus
conceitos associados. A OGP consiste em um férum internacional para o didlogo e a troca de
experiéncias entre os governos e, as organizacdes da sociedade civil e do setor privado, visando
garantir compromissos concretos para promover a transparéncia, protagonizar os cidadaos,
combater a corrupgdo e utilizar novas tecnologias para fortalecer a governanca (OGP, 2019).

O Brasil foi um dos cofundadores da Parceria para o Governo Aberto, a qual prevé, entre
outros, a assinatura da chamada Declaracdo de Governo Aberto pelos paises participantes, bem
como o desenvolvimento e implementacdo de um plano de a¢do nacional, respaldado por
consulta publica, que disponha compromissos e acGes concretas em prol da melhoria da
transparéncia, da accountability, da participacdo e do acesso a novas tecnologias — os chamados
principios fundamentais de governo aberto (OGP, 2015). Em 2018, o Brasil publicou o seu 42
plano de acdo nacional e entre os compromissos assumidos estd o de “desenvolver agGes
colaborativas para disseminar o conhecimento e mapear boas praticas de governo aberto, com
vistas a promover o engajamento subnacional” (BRASIL, 2018).

Segundo Brasil (2018), a inclusdo desse compromisso se deveu as dificuldades de
capilarizar conceitos e praticas de governo aberto no ambito de estados e municipios. . No
entanto, é imprescindivel realizar esse aprimoramento, considerando que os governos locais
estdo mais proximos da populacdo e seu trabalho exerce um impacto direto e imediato no
cotidiano dos cidaddos, em contraste com os governos de nivel nacional (OGP, 2019). Chatwin,
Arku e Cleave (2019) acrescentam que a adaptacdo de politicas centrais aos governos locais sdo
condicBes necessdrias para a efetividade de reformas politicas, como as que envolvem a
abertura governamental.

Nesse sentido, é importante ressaltar que, para qualquer reforma ou execucdo de
politica publica, é importante que se efetue um diagndstico do problema ou da situagdo que
demanda providéncias. Desse modo, a fim de garantir a eficdcia da promoc¢do do governo aberto
em nivel subnacional, é essencial realizar uma identificagcdo precisa do atual grau de abertura
desses governos. Isso permitird a identificagdo de lacunas ou avancos, possibilitando a definicdo
de areas prioritarias para a¢do. Diante disso, o presente trabalho tem como objetivo analisar a

aderéncia dos estados brasileiros aos principios de governo aberto estabelecidos pela OGP —



transparéncia, accountability, participacdo e tecnologia — mediante a elaboracdo de um

indicador sintético.

GOVERNO ABERTO

Segundo Sandoval-Almazan (2015), o governo aberto tem origem no século XVI, quando a Suécia
garantiu como direito constitucional a publicidade de dados governamentais. No entanto, para
Cruz-Rubio (2015), o significado do termo se transformou nos ultimos anos e pode ser definido
como uma filosofia politico-administrativa para desenho, implementacdo, controle e avaliagcdo
de politicas publicas e para a moderniza¢do administrativa, colocando o cidaddo como centro

de atencao e prioridade.

Para o mesmo autor, a evolugdo conceitual do termo estd associada a trés distintos
processos ocorridos em décadas recentes: a) os avangos tecnoldgicos; b) as pressdes dos
cidaddos por maior transparéncia e accountability, e c) a consolidagdo de governos relacionais
e de governanga, isto é, pela maior preocupa¢do com a gestdo dos recursos publicos e a
satisfacdo dos interesses da coletividade (CRUZ-RUBIO, 2015). Assim, ainda que varias premissas
de governo aberto tenham longa existéncia histérica, é a combinag¢do produtiva em um cenario
de grande desenvolvimento de tecnologias que, possivelmente, tornaram-no, atualmente, um

potencial paradigma de gest3o publica inovador (ROMAO; RODRIGUES, 2017).

Chatwin, Arku e Cleave (2019) consideram que o lancamento da Parceria para o Governo
Aberto (ou OGP) foi a chave para a disseminagdo acelerada do governo aberto e de seus
conceitos associados. A parceria foi lancada, em 2011, quando oito paises (Africa do Sul, Brasil,
Estados Unidos, Filipinas, Indonésia, México, Noruega e Reino Unido) assinaram a chamada
Declaracao de Governo Aberto, comprometendo-se a cultivar uma cultura global de governo
aberto que desse autonomia aos cidaddos e apresentasse-lhes resultados, fazendo avancar as
ideias de governo aberto e participativo do século XXI (OGP, 2015). Atualmente, mais de 70
paises sao signatarios dessa declaragdo (OGP, 2019). Ao subscrevé-la, os paises devem cumprir
requisitos nas areas de transparéncia fiscal, acesso a informacdo, declaragdo patrimonial de
funciondrios publicos e participacdo cidadda. Também devem nomear um responsavel pela
conducao das atividades da parceria, desenvolver e implementar um plano de ag¢ao nacional

(OGP, 2015).

Vale ressaltar que a OGP nao prescreve padrées nem especifica quais setores devem ser
abordados pelos paises. Assim, o enfoque dos planos de a¢do se adapta ao contexto nacional e
deve ser desenhado para reunir os governos e os cidaddos de cada pais, de maneira que possam

definir suas prdprias prioridades de reforma. No entanto, os compromissos devem refletir os



chamados “quatro principios fundamentais de governo aberto”, quais sejam: transparéncia,

participacdo cidad3, responsabilizacdo e tecnologia e inovacdo. (OGP, 2015)

Para Zarate (2019), esses fundamentos se relacionam como um espiral de crescimento:
primeiramente, publicam-se os dados governamentais, os quais constituem base para a
transparéncia. Em seguida, a transparéncia abre portas para prestagdo de contas e
responsabilizacdo (accountability). Por seu turno, a prestacdo de contas permite a participagdo
mediante o controle social. Essa ampliacdo faz crescer a legitimidade e contribui para os
sistemas de integridade. Maior integridade fortalece a confianca necessdria para o avanco da
colaboracdo entre governo e cidaddos, gerando mudancas culturais. Quanto as tecnologias, o
autor as considera como catalisadoras desse espiral. A internet, por exemplo, seria base tanto
para a divulgacao de dados governamentais, quanto para o estabelecimento de um canal de

comunicag¢do mais préximo entre governo e cidaddos (ZARATE, 2019).

Analisados individualmente, cada um dos principios fundamentais de governo aberto —
transparéncia, accountability, participacdo e tecnologia — possui multiplas abordagens e
enfoques tedricos. No Quadro 1, a seguir, foram reunidas os que poderiam ser expressos por
indicadores, a fim de se analisar a aderéncia dos estados brasileiros a eles e, consequentemente,

a abertura governamental.

Quadro 1 -Referéncias tedricas adotadas a fim de se analisar a aderéncia dos estados
brasileiros aos principios fundamentais de governo aberto

Definigdo e caracteristicas Embasamento
tedrico

(T1) O governo fornece informagdes de suas atividades, decisGes, situagdo | Chatwin, Arku e

financeira e fiscal, desempenho, composicdo e governanca de maneira | Cleave, (2019); Can

abrangente, aberta, atualizada e gratuita e Ganapati, (2018);
OGP, (2015).

(T2) O governo possui leis de acesso a informagdo, bem como divulga | Can e Ganapati,
atividades e informagdes de orgamentos e compras, de politicos e servidores | (2018).

publicos e de areas correlatas em meio digital
(T3) O governo disponibiliza informagdes de suas atividades e decisdes de | Brasil, (2018).
forma passiva (sob provocac¢ao) e/ou ativa (independente de requisi¢do)

Governo Aberto
Transparéncia




(A1) Regras, regulamentos e mecanismos vigentes obrigam ao governo e aos | Abrucio e Loureiro,
seus atores justificar suas ag0es, agir diante de criticas ou requisi¢des a eles | (2004); OGP,
dirigidas, e aceitar a responsabilizagdo diante do descumprimento de leis ou | (2015);  Schedler,
COmpromissos (1999).

(A2) A accountability envolve a estrutura e funges dos governos, bem como | Pagés, (2015).

suas capacidades estratégicas, financeiras e gerenciais

(A3) A accountability envolve o controle da conformidade as leis e as normas | Bovens,
procedimentais, o controle dos resultados esperados e a resposta do agente | Schillemans e ‘T
ao publico a expectativa dos cidaddos Hart, (2008).

(A4) A accountability pode ser tanto vertical (na qual os cidad3dos, de maneira | Abrucio e Loureiro,
ascendente, controlam os governantes) quanto horizontal (na qual agentes | (2004); O'donnell,

2 estatais especificos controlam as agdes e omissGes de agentes ou agéncias | (1998 apud

5 | publicas) CAMARGO, 2009).

8 | (A5) Constituem formas de accountability: o processo eleitoral (sistema | Abrucio e Loureiro,

§ eleitoral e partidario, debates e disseminagdo de informacgdes, regras de | (2004).

8 | financiamento de campanhas), o controle institucional durante o mandato

S (controle  parlamentar, judicial, administrativo-procedimental, de
desempenho e social) e regras intertemporais (direitos constitucionais,
limitagdo legal do poder de agentes publicos, acesso prioritario aos cargos por
concursos, mecanismos de restri¢do orgamentaria)

(A6) Constituem mecanismos de accountability, no contexto brasileiro: Agées | Araujo, (2011);
civis de improbidade administrativa (que objetivam a aplicagdo de sangGes a | Mota, (2006).

atos de improbidade — enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario e

descumprimento dos principios da administragdo publica) e A¢ées populares

(que asseguram que qualquer cidaddo é parte legitima para propor agdo

popular que vise a anular ato lesivo ao patrimoénio publico ou de entidade de

que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao

patrimdnio histdrico e cultural)

(P1) O governo incentiva o debate publico e a atuagdo da sociedade na | OGP, (2015).
promogdo de um governo mais responsivo, inovador e efetivo

(P2) O governo redistribui o poder por meio da constituicdo de conselhos | Arnstein, (1969).
paritarios ou com poder de deliberagdo

(P3) A participagdo publica inclui tanto a participagdo indireta (na qual os | Nabatchi e Suyeon,
individuos, mediante o voto ou doagdo de recursos, selecionam um agente que | (2018).

S decidira e agira por eles) quanto a participagdo direta (na qual os individuos

&'| estardo pessoalmente envolvidos e ativamente engajados em promover

% inputs, tomada de decisdes e resolugdo de problemas, como em Conselhos e

'g Audiéncias)

& | (P4) A participacdo pode ser classificada como social (influéncia sobre as | Gaventa e
decisdes e recursos), politica (relacionada a democracia e a escolha dos | Valderrama, (1999).
representantes do governo (votar, candidatar-se, filiar-se, protestar) ou cidada
(concomitancia entre participacdo social e politica)

(P5) A participagdo é fortalecida quando hd vontade politica, divisdo do poder, | Gaventa e
informacdo e capacitagdo para os cidaddos e possibilidade de deliberagdo Valderrama, (1999).
Arnstein, (1969).
(T1) O governo reconhece a importancia de se garantir aos cidaddos o acesso | OGP, (2015).
a tecnologia, a importancia das novas tecnologias para impulsionar a inovagao
o |_& 2 necessidade de capacitagdo dos cidaddos para utiliza-las
§ 'ED (T2) As tecnologias de informagdo e comunicagdo (TIC) constituem | Cruz-Rubio, (2015);
S E instrumentos catalisadores dos demais principios fundamentais de governo | OGP, (2015);
§ © | aberto. Como exemplos de TIC, citam-se a internet, computadores, celulares, | Zarate, (2019).
:EJ = internet, transmissdo de dados via satélite e fibra dtica.
3 (T3) A exclusdo digital pode ser combatida mediante, entre outras estratégias, | Lima, Sachsida e
& o uso de tecnologias no ambiente escolar Carvalho, (2018).
Fonte: Elaboragdo prépria.




INDICADORES E METODOLOGIAS DE AVALIAGAO DE GOVERNO ABERTO

O termo indicador é originario do latim indicare, que significa apontar, anunciar, estimar,
descobrir. Para Januzzi (2005), um indicador social é uma medida que permite quantificar ou
operacionalizar um conceito social abstrato, de interesse tedrico (para a pesquisa académica)
ou programatico (para a formulagdo de politicas). O mesmo autor divide os indicadores entre
analiticos e sintéticos. Os sintéticos sdo associados a agregacdo de um conjunto de indicadores
simples retratados por uma medida-sintese, enquanto os analiticos sdo associados a um sistema
de indicadores (JANUZZI, 2005). Brasil (2012) registra que os indicadores sintéticos também sdo
chamados de indices. Na nomenclatura da OECD (2008), sdo conhecidos como indicadores
compostos (composite indicator) e servem para facilitar a comunicagdo com o publico leigo e

permitir uma comparacao, e interpretacdo, mais efetiva de dimensdes complexas.

Especificamente quanto a mensuracgdo de governo aberto, alguns indicadores sintéticos,
e metodologias afins, foram propostos por alguns pesquisadores. Entre eles, estd o chamado
Open Government Metric, métrica desenvolvida por Cejudo et al. (2018) que visava avaliar o
nivel de abertura do governo do México por meio de duas dimensdes de analise: transparéncia
e participacao cidada. Outro instrumento foi apresentado por Bonivento (2016), que propds o
indice Institucional para o Governo Aberto Municipal, que avaliou o desenvolvimento
institucional de governo aberto em municipios chilenos por meio de quatro dimensées
(transparéncia, prestagdo de contas, participacdo e colaboragdo), cada uma delas composta por

um indicador.

Baseando-se no estudo de Bonivento (2016), Dias, Rodriguez Garcia e Camilo (2019)
propuseram o indice Institucional para o Governo Aberto Municipal do Brasil, visando analisar a
situacdo de implementacdo de governo aberto em 52 municipios brasileiros. Para tanto,
avaliaram os sites institucionais desses municipios a luz das dimensdes transparéncia,
participacdo e colaboracdo. O indice foi composto pela média ponderada das pontuacbes

obtidas em cada uma das dimensdes (DIAS; RODRIGUEZ GARCIA; CAMILO, 2019).

Por sua vez, Veljkovi¢, Bogdanovié-Dni¢ e Stoimenov (2014) propuseram um modelo de
mensuracao e benchmark de governo aberto, a fim de realizar comparagées de progresso entre
diferentes entes americanos. Estabeleceram um modelo conceitual que atribui ao governo
aberto as seguintes dimensdes: a) dados abertos; b) dados transparentes; c) transparéncia
governamental; d) participacdo (inclusdo dos cidaddos nos processos democraticos do estado)
e e) colaboracdo. O “indice de Abertura Governamental” resultou da média das notas atribuidas

a cada uma dessas categorias.



Outro indicador de governo aberto foi proposto pela World Justice Project (WJP), uma
organizacao independente e multidisciplinar, fundada em 2006, que visa promover o estado de
direito em todo o mundo. O indice de governo aberto da WJP é composto por quatro dimensdes:
a) publicacdo de leis e dados governamentais; b) direito a informacao, c) participacédo civica e d)
mecanismos de denuncia e responsabilizacdo (“complaint mechanisms”). Cada dimensdo possui
uma lista de variaveis, expressas por perguntas ou afirmacgées, que possuem quatro niveis de
escala (1 a 4). A pontuacdo de cada varidvel é obtida por meio da aplicacdo de questionarios em
domicilios de grandes cidades. O indice corresponde a média dos valores obtidos com as

respostas dos questionarios (WJP, 2018).

N3o obstante os beneficios dos indices, Januzzi (2005) aponta algumas limitacGes dessas
medidas-resumo. Para ele, quando se combinam multiplas dimensGes em um Unico indice,
dificulta-se a identificacdo de mudancas especificas ocorridas ou de qual a real contribuicdo de
determinado programa publico sobre a transformacdo da realidade. Além disso, ha o risco de
substituicdo do conceito pela medida. No entanto, OECD (2008) assinala que a solidez das
mensagens transmitidas pelos indicadores pode ser assegurada mediante um sélido
embasamento tedrico, que forneca a base para a sele¢do e combinacdo das varidveis (OECD,

2008).

METODOLOGIA

Visando alcancar o objetivo proposto, isto é, analisar a aderéncia dos estados brasileiros aos
principios fundamentais de governo aberto estabelecidos pela OGP, decidiu-se pela elaboracgado
de um indice. Para tanto, adaptou-se a metodologia proposta por Scandar Neto, Januzzi e Silva
(2008). Desse modo, a primeira etapa consistiu em uma discussdo conceitual que envolveu
levantamento bibliografico e documental sobre o tema governo aberto. Em seguida, na segunda
etapa, baseando-se em OGP (2015), delimitou-se que o termo governo aberto é composto por
quatro dimensdes: 1) transparéncia, 2) accountability, 3) participacdo e 4) tecnologia. Encerrada
essa etapa, iniciou-se a terceira, que consistiu na selecdo dos indicadores primarios para

representar cada uma dessas dimensdes, conforme os Quadros a seguir:



Quadro 2 - Selegdo de indicadores para a dimensdo Transparéncia, do indice Estadual de
Governo Aberto — lega

Embasamento
1. Transparéncia Unid. Ano Fonte teorico
correspondente no

Quadro 1
1.1. Escala Brasil Transparente 3602 Ne 2018 CGU T1,T2eT3
(estados)
1.2. Ranking de Transparéncia do Poder % 2018 CNJ T1,T2eT3
Judiciario

Fonte: Elaboragdo prépria.

Quadro 3 - Selecdo de indicadores para a dimens3o Accountability, do indice Estadual de
Governo Aberto — lega

2. Accountability

Unid.

Ano

Fonte

Embasamento
tedrico
correspondent
e no Quadro 1

2.1. Proporgdo de cargos publicos ocupados
por servidores estatutdrios (administragdo
direta)

%

2018

Estadic/IBGE

A2, A5

2.2. Proporgdo de cargos publicos ocupados
somente por comissionados (administragdo
direta)

%

2018

Estadic/IBGE

A2, A5

2.3. Proporgdo de cargos publicos ocupados
por pessoal sem instru¢do (administragdo
direta)

%

2018

Estadic/IBGE

A2, A5

2.2. Atribuicdo de competéncia fiscalizatéria
aos Conselhos Estaduais de Habitagdo, de
Transporte, de Desenvolvimento Rural e de
Meio Ambiente

Ne. 1. Sim =1
ponto/2.Ndo=0
ponto / 3. Nédo
respondeu = 0
ponto

2017

Estadic/IBGE

Al, A2, A3, A4,
A5

2.3. Atribuicdo de competéncia fiscalizatéria
aos Conselhos Estaduais de Educagdo, de
Alimentagdo Escolar, de Transporte Escolar,
de Cultura, de Preservag¢do do Patrimonio, de
Salde e de Seguranga Alimentar

Ne. 1. Sim = 1
ponto2. Ndo = 0
ponto / 3. Nédo
respondeu = 0
ponto

2018

Estadic/IBGE

Al, A2, A3, A4,
A5

2.4. Propositura de agdes populares em
Tribunais de Justica Estaduais

N¢

2018

CNJ, TSE

Al, A6

2.5. Renovagdo eleitoral

%

2018

TSE

A3, A4, A5

de
em

Agdo Civil
(ACIA)

2.6. Condenagdes por
Improbidade  Administrativa
Tribunais de Justica Estaduais

%

2018

TSE

Al, A6

2.7. Responsabilidade fiscal

Percentual da Divida consolidada liquida
sobre Receita consolidada liquida do estado

%

2018

Tesouro
Nacional

Percentual da Despesa com pessoal sobre
Receita  consolidada  liquida  (poder
executivo)

%

2018

Tesouro
Nacional

Percentual da Despesa com pessoal sobre
Receita consolidada liquida (Ministério
Publico)

%

2018

Tesouro
Nacional

Al, A2, A3, A5




Embasamento
2. Accountability Unid. Ano Fonte teorico
correspondent
e no Quadro 1
Percentual da Despesa com pessoal sobre | % 2018 Tesouro
Receita consolidada liquida (judiciario) Nacional
Percentual da Despesa com pessoal sobre | % 2018 Tesouro
Receita  consolidada  liquida  (poder Nacional
legislativo)
Valor total da Divida consolidada liquida | % 2018 Tesouro
dividido pela populagdo total do estado Nacional,
Estadic/IBGE
2018
Nota de classificagdo da capacidade de |N2. 1. A = 32018 Tesouro
pagamento (Capag) do estado pontos / 2. B =2 Nacional
pontos /3.C=1
ponto /4.D =0
ponto

Fonte: Elaboragdo prépria.

Quadro 4 - Selegdo de indicadores para a dimensio Participacdo, do indice Estadual de
Governo Aberto — lega

Embasament
o
3. Participagao cidada Unid. Ano Fonte teorico
corresponde
nte no
Quadro 1
3.1. Realizagdo de Conferéncias Estaduais de m;;}lz'zlr}:o;:or)/o;tzg/‘;' 2017 Estadic/I
Habitagdo nos ultimos 4 anos ’ BGE
respondeu = 0 ponto P1, P3, P4, P5
3.2. Existéncia, composic¢do e atribuicdo dos
Conselhos Estaduais de Habitagdo,
Transporte, Desenvolvimento Rural e Meio
Ambiente
O estado possui Conselho Estadual da area Ne. 1. Sim = 1 ponto / 2. 2017 Estadic/I
ou similar? Nao =0 ponto BGE P1, P3, P4, P5
Ne. 1. Maior
representac¢do do governo
=0 ponto/ 2. Paritario=1
Como é a composigdo do Conselho Estadual | ponto / 3. Maior 2017 Estadic/I
da area? representagdo da BGE
sociedade civil = 2 pontos /
4. Ndo respondeu =0
ponto P2, P5
O Conselho Estadual da area possui m;;}lz'zlr}:o;:or)/o;tzg/‘;' 2017 Estadic/I
atribui¢do deliberativa? ’ BGE
respondeu = 0 ponto P2, P5
Quantidade de reuniGes realizadas pelo Estadic/l
Conselho Estadual da area nos ultimos 12 N2 de reunides 2017 BGE
meses P2, P5
3.3. Existéncia, composi¢do e atribui¢do dos
Conselhos Estaduais de Educagdo, de
Controle e Acompanhamento do Fundeb, de Ne. 1. Sim = 1 ponto / 2 Estadic/l
Alimentacg3o Escolar, de Transporte Escolar, Né.o : 0 ponto ’ 2018 BGE
de Cultura, de Preservagdo do Patrimonio,
de Saude, de Assisténcia Social, de P1, P2, P3,
Seguranca Alimentar, de Direitos da Mulher P4, P5




Embasament
o
3. Participagao cidada Unid. Ano Fonte co:ti‘::;?\de
nte no
Quadro 1
Ne. 1. Maior
representagdo do governo
=0 ponto/ 2. Paritario=1
Como é a composigdo do Conselho Estadual | ponto / 3. Maior 2018 Estadic/I
da area? representagdo da BGE
sociedade civil = 2 pontos /
4. Ndo respondeu =0
ponto P2, P5
O Conselho Estadual da area possui N‘:J' 1.Sim=1 ponto~/ 2. Estadic/I
atribuicdo deliberativa? Néo = 0 ponto / 3. Nao 2018 BGE
respondeu = 0 ponto P1, P5
Quantidade de reuniGes realizadas pelo Estadic/l
Conselho Estadual da 4rea nos ultimos 12 Ne de reunides 2018 BGE
meses P1, P5
Realizagdo de capacitagdo eventual ou Ne. 1. Sim = 1 ponto / 2. Estadic/I
permanente para os membros do Conselho N30 = 0 ponto 2018 BGE
Estadual da area P1, P5
3.4. Envolvimento dos cidaddos no processo
politico/eleitoral
N2 de titulos eleitorais cancelados (por ndo
comparecimento e auséncia de
regularizagdo nos ultimos trés pleitos) % 2018 TSE
dividido pelo N2 total de eleitores x 100
Percentual de abstengdo no ultimo pleito
eleitoral i P % 2018 TSE P3. 4
N2 de candidatos inscritos e aptos a !
candidatura (deputados estaduais,
deputados federais, senador e governador) % 2018 TSE
dividido pelo ao N2 total de vagas x 100
N2 de eleitores filiados a partidos politicos
dividido pelo N2 total de eleitores x 100 % 2018 TSE

Fonte: Elaboragdo prépria.

Nota: Esses indicadores foram ajustados, uma vez que possuiam légica "quanto menor, melhor". Com o
ajuste, a interpretagdo passa a ser a mesma dos demais indicadores: "quanto maior o valor padronizado,
melhor".

Quadro 5 - Selegdo de indicadores para a dimensdo Tecnologia, do indice Estadual de
Governo Aberto — lega

Embasamento
4. Tecnologia Unid. Ano Fonte tedrico
correspondente
no Quadro 1
4.1. Proporcdo de domicilios em que ha utilizacdo de % 2017 PNAD Continua/ IBGE T1,T2
internet
4.2. Proporgdo de domicilios com funcionamento de % 2017 PNAD Continua/ IBGE T1,T2
servico de rede movel celular para telefonia ou
internet no domicilio
4.3. Existéncia de microcomputador ou tablet no % 2017 PNAD Continua/ IBGE T1, T2
domicilio
4.4. Existéncia de telefone mdvel celular no domicilio % 2017 PNAD Continua/ IBGE T1, T2
4.5. Propor¢do de domicilios em que n3o ha utilizacdo % 2017 PNAD Continua/ IBGE T1,T2
de internet, pois nenhum morador sabia utiliza-la
4.6. Qualidade percebida do servico de banda larga N2 2018 ANATEL T1, T2
fixa




Embasamento
4. Tecnologia Uitk 0T gonte corr:z:rc\:;ente
no Quadro 1
4.7. Qualidade percebida do servigo de banda larga N2 2018 ANATEL T1, T2
mével pré-pago
4.8. Qualidade percebida do servigo de banda larga Ne 2018 ANATEL T1,T2
movel pds-pago
4.9. Densidade de domicilios com acesso a banda % 2018 ANATEL T1,T2
larga fixa
4.10. Proporgdo de municipios com fibra ética % 2018 ANATEL T1,T2
4.11. Proporgdo de acessos de banda larga por fibra % 2018 ANATEL T1,T2
Otica
4.12. Proporgdo de acessos de banda larga fixa com % 2018 ANATEL T1,T2
velocidade acima de 12 MB
4.13. Densidade de domicilios com acesso a servigos % 2018 ANATEL T1,T2
mdveis pessoais moveis
4.14. Proporgdo de acessos de servicos moveis % 2018 ANATEL T1,T2
pessoais por tecnologia 4G
4.15. Proporgdo de escolas estaduais que possuem % 2018 INEP T3
laboratdrios de informatica
4.16. Proporgdo de escolas estaduais que possuem % 2018 INEP T3
computadores
4.17. Ndmero médio de computadores, para uso dos Ne 2018 INEP T3
alunos, nas escolas estaduais
4.18. Proporgao de escolas com acesso a internet % 2018 INEP T3
4.19. Percentual de despesas em ciéncia e tecnologia % 2018 Tesouro Nac. T1
(C&T) em relagdo as despesas totais
4.20. Percentual de despesas em Tecnologia da % 2018 Tesouro Nac. T1
Informagdo (subfungdo da fungdo "Administragdo")
em relagdo as despesas totais

Fonte: Elaboragdo prépria.

A quarta etapa consistiu em colocar os indicadores primarios em uma mesma unidade
ou escala de medida. Para esse trabalho, optou-se pelo método genebrino (ou, para OECD
(2008), método dos maximos e minimos), o qual padroniza as varidveis entre valores que variam

entre 0 (zero) a 1 (um), conforme a seguinte formula:

lij = (Xij — Ximi) / (Xima — Ximi),

Quanto mais préximo de um (1), melhor ou mais favoravel é a posi¢do do indicador no
periodo de tempo sob consideracdo. Vale destacar que sobre as variaveis em que os maiores
valores ndo representam a melhor situacdo foi aplicada a seguinte formula, a fim de ajustar o

sentido:

lijj = 1 — ((Xij — Xijmi) / (Xijma — Xijmi))

Em ambos os casos, as siglas podem ser assim definidas:

lij = valor padronizado do indicador i para o estado j;
Xij = valor observado do indicador i para o estado j;



Xijmi = valor minimo observado para o indicador i entre os estados;
Xijma = valor maximo observado para o indicador i entre os estados.

Em seguida, partiu-se para a quinta etapa, que foi a de escolha do método de
aglutinacdo que combinaria os indicadores, resultando na medida sintese. Optou-se pela média
aritmética, uma vez que é simples, garante a transparéncia e facilita o entendimento por ndo
especialistas (SCANDAR NETO; JANUZZI; SILVA, 2008). Assim, para composicdo do indice
Estadual de Governo Aberto (lega), o primeiro passo foi a obtencdo de subindices para cada

dimensdo, mediante o calculo do valor médio dos indicadores que compuseram cada uma delas:

Sidj = 2 lijd / Nd

onde:

SIdj = subindice da dimensdo d para o estado j;
2 lijd = soma dos indicadores padronizados da dimensao d para o estado j;
Nd = numero de indicadores da dimensao d.

Em seguida, foi calculado o valor médio desses subindices. O resultado obtido
corresponde ao valor do lega. Novamente, quanto mais préximo de um (1), mais aderente é o

estado aos principios de governo aberto:

legaj= zSIdj/ 4
onde:
legaj = Indice Estadual de Governo Aberto para o estado j;
% Sldj = soma dos subindices das quatro dimensdes para o estado j.

Por fim, a sexta etapa correspondeu a avaliagdo e a apresentagao dos resultados. Corréa
(2011) propde o uso de faixas de afericdo para a andlise dos resultados: alto grau/aderéncia
(valor acima de 0,75); médio grau/aderéncia (valor entre 0,5 e 0,74); baixo grau/aderéncia (valor
entre 0,25 e 0,49) e muito baixo grau/aderéncia (valor abaixo de 0,24). Essa sugestdo foi adotada

e os resultados serdo apresentados no préoximo tdpico.

ANALISE DOS RESULTADOS
O lega obtido para o ano de 2018 indicou que nenhum estado brasileiro possui pontuacao
equivalente a “alta aderéncia” aos principios fundamentais de governo aberto, isto €, valor

superior a 0,75. Por outro lado, nenhuma das unidades federativas apresentou pontuacao



equivalente a “muito baixa” aderéncia, ou seja, valores inferiores a 0,24. Dos 27 estados
brasileiros, 17 (62,96%) apresentaram pontuac¢do equivalente a “média aderéncia” e os dez

restantes (37,04%) apresentaram pontuacdo equivalente a “baixa aderéncia”. Entre esses

ultimos, ha nitida predominancia dos estados da regido Norte, conforme o Mapa 1.

Mapa 1 - Resultados do indice Estadual de Governo Aberto — lega, por faixas de aferi¢cao

L .. . . Posicio UF IEG A Faixa de aferigio
* Média aderéncia * Baixa aderéncia 1 Distrito Federal 0,7212 M ¢dia aderéncia
2 Santa Catarina 06254 M édia aderéncia
3 Ceard 06151 M édia aderéncia
4 Goias 0,6063 M édia aderéncia
5 Sao Paulo 01,6040 Média aderéncia
3 Mato Grosso Do Sul 01,5958 M ¢dia aderéncia
7 Rio Grande Do Sul 01,5908 Média aderéncia
[ Ronddnia 01,5840 M édia aderéncia
] Espirito Santo 01,5799 M édia aderéncia
10 Pernambuco 01,5687 Média aderéncia
11 Mato Grosso 0,5571 M édia aderéncia
12 Parana 01,5388 M édia aderéncia
13 Minas Gerais 01,5290 M édia aderéncia
14 Serpipe 01,5267 M édia aderéncia
15 Piaui 01,5162 M ¢dia aderéncia
16 Rio De Janeiro 0,5140 M édia aderéncia
17 Alagoas 05110 M édia aderéncia
18 Amazonas 01,4880 Baiza aderéncia
19 Tocantins 014772 Baiza aderéncia
20 Amapa 04714 Baixa aderéncia
21 M aranhio 01,4672 Baixa aderéncia
3] Para 01,4626 Baiza aderéncia
23 Paraiba 04527 Baixa aderéncia
24 Rio Grande Do Norte 01,4413 Baiza aderéncia
15 Bahia 01,4363 Baixa aderéncia
26 Acre 04281 Baixa aderéncia
27 Roraima 01,3997 Baiza aderéncia

Fonte: Elaboragdo prépria.

O estado com melhor pontuacdo no lega foi o Distrito Federal (0,7212) e, em
contrapartida, o menor resultado foi obtido por Roraima (0,3997). Quanto as dimensdes do
lega, a dimensdo Transparéncia foi a que apresentou as maiores pontuacgdes e também a maior
amplitude, com o melhor resultado do Distrito Federal, obtendo 0,9973 pontos e o pior, Amap3,
0,2405. Em relagdo a dimensdo Accountability, os resultados foram modestos, sendo a maior
pontuac¢do obtida por Goias, 0,5530 e a pior, 0,2663, por Roraima. Por sua vez, a dimensdo
Participacdo foi a que apresentou menor amplitude, com o melhor desempenho do Rio Grande
do Sul, apresentando 0,7153 pontos e o pior, Alagoas, 0,5539. Por fim, quanto a dimensdo
Tecnologia, o melhor colocado foi o Distrito Federal, com 0,7396 pontos, e o pior, Maranhdo,
com 0,2788. Chama a atencdo o fato de nenhum estado da regido Norte figurar entre as dez
primeiras posi¢des da dimensdo Tecnologia. Consequentemente, seu subindice médio nessa

dimensdo foi o mais baixo entre todas as regides, conforme a Tabela 1.
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Tabela 1: Resultados do indice Estadual de Governo Aberto — lega — por dimensdes e valor
médio por regido

m T, v D.lfmmm s Tecaologia IEGA ~-Nordeste —Norte Centro-Oeste ——Sudeste ——Sul
Nordeste 0,5631 0,3851 0,6189 0,4485 0,5039 Transparéncia
Ceard 09198 0.3260 06227 05920 0,6151
Pernambuco 0,6887 04050 0,6995 04817 0,5687
Sergipe 0,6045 04092 0,6354 04577 0,5267
Piaui 0,7383 03616 0,5901 03748 05162
Alagoas 06410 03614 05539 04877 05110
Maranhio 03727 05217 0,6957 02788 04672
Paraiba 03742 03838 0,5833 04695 04527
Rio Grande Do Norte 03849 03289 05699 04815 04413
Bahia 03438 03687 06198 04129 04363
Norte 0,464 04418 0,6194 03844 0,4730
Ronddnia 0,8583 04598 0,5727 04452 0,5840
Amazonas 03625 05240 0,6253 04402 0,4880
Tocantins 0,5028 0369 0,6362 04001 04772
Amapi 0,2405 0,5203 0,6437 04811 0,4714
Pard 03640 05441 0,6206 03217 04626 T genologia A ccountability
Acre 0,3843 0,086 0,6166 03026 0,4281
Roraima 04121 02663 0,6206 0299 03997
Centro-Oeste 0,7691 04664 0,6531 05918 0,6201
Distrito Federal 09973 04337 07143 07396 07212
Gois 07187 05530 0,6248 05287 0,6063
Mato Grosso Do Sul 0,6962 04157 06770 05942 0,5958
Mato Grosso 0,6640 04634 0,5964 0,5046 0,571
Sudeste 0,5801 0,3860 0,6594 0,6015 0,5568
Sio Paulo 06262 04504 06175 07221 0,6040
Espirito Santo 0,728 03905 0,682 05321 0,579
Mings Gerais 0,561 03468 0,6869 05214 0,529
Rio De Janciro 0,4044 03562 0,650 0,6306 0,5140
Sul 0,6936 03877 0,6640 05946 0,3850
Santa Catarina 0,7709 0,255 0,6795 06257 0,6254
Rio Grande Do Sul 0,7702 0.3065 07153 05711 0,5908 o
Parand 0,5398 04312 0,5973 05870 0,5388 Participagio

Fonte: Elaboragdo propria.

Analisando-se os resultados regionais, nota-se que, na regido Norte, Rondonia foi o
Unico estado a apresentar pontuacdo equivalente a “média aderéncia” aos principios de
governo aberto. Todos os demais estados nortistas apresentaram pontuacdo equivalente a
“baixa aderéncia”, sendo as duas Ultimas posi¢cdes do ranking geral do lega ocupadas por
estados da regido. Destaca-se que a pontuacdo final obtida por Rondoénia foi fortemente
impulsionada pela dimensdo Transparéncia, a qual possuiu maior heterogeneidade na regido.
Por outro lado, percebe-se que a dimensdo Participacdo é a que possui menor variabilidade
entre os estados nortistas, com valores orbitando 0,6 pontos. Na dimensao Accountability, a
pior pontuacdo foi obtida por Roraima, 0,2663, e a melhor, 0,5441, pelo Parad. Na dimensao
Tecnologia, todos os estados da regidao apresentaram pontuacgdes baixas, sendo o maior valor,
0,4811, obtido pelo Amapa e o pior, 0,2998, por Roraima, o que indica a necessidade iminente
de maiores investimentos em infraestrutura (e acesso) de tecnologias de informacdo e
comunicagdo (TIC) na regido.

Ja naregido Nordeste, o estado com melhor pontuagdo no lega foi o Ceara, que ocupou
a terceira posi¢cdo no ranking geral. Outros quatro estados da regido apresentaram “média
aderéncia”: Pernambuco (109, 0,5687); Sergipe (142 lugar; 0,5267); Piaui (152, 0,5162) e Alagoas
(179, 0,5110). Todos os demais, apresentaram “baixa aderéncia”. Assim como no caso de
Rondodnia, a nota do Ceara foi significativamente influenciada pela dimensdo Transparéncia, na
qual o estado obteve pontuagdo quase trés vezes maior que a da Bahia, estado nordestino com
menor pontuacdo na dimensdo. Em relacdo a dimensdo Participacdo, os valores dos estados

nordestinos orbitaram 0,6 pontos. Quanto a dimensdo Tecnologia, o Ceard apresentou a maior



nota, 0,5920, valor duas vezes maior que o do Maranhao, estado com menor pontuac¢do nessa
dimensdo na regido. Por outro lado, é vélido ressaltar que apesar da melhor colocacdo geral na
Regido Nordeste, o estado do Ceard apresentou a pior nota na dimensdo Accountability, 0,3260,
entre os estados nordestinos. Ainda na regido Nordeste, chama a atencao o fato de o estado da
Bahia ter obtido a pior pontuacao no lega entre os demais estados da regido, 0,4363, ocupando
uma das ultimas posi¢Ges do ranking geral. Foi também do estado a pior nota, na regido, para

a dimensdo Transparéncia (0,3438) e a terceira pior na dimensao Tecnologia (0,4129).

Por sua vez, todos os estados da regido Sudeste apresentaram pontuacao equivalente
a “média aderéncia” aos principios de governo aberto, sendo Sao Paulo o estado com a melhor
posicdo da regido (52; 0,6040) e Rio de Janeiro com a pior (162; 0,5140). O resultado de Sdo
Paulo foi significativamente influenciado pela dimensdo Tecnologia, na qual obteve 0,7220
pontos, a segunda melhor entre todas as unidades federativas. Por outro lado, na dimensao
Participacao, o estado obteve baixa pontuacgao, 0,6175, o pior resultado da regidao Sudeste na
dimens3o. E vélido mencionar que a baixa pontuacdo do estado do Rio de Janeiro no lega se
deveu, sobretudo, as baixas pontua¢do na dimensdo Transparéncia (0,4043) e também na
dimensdo Accountability (0,3562). Quanto a essa Ultima, nota-se que foram baixas as notas para
todos os estados da regido, em média a pontuacdo foi de 0,3860. Cabe ainda destacar que na
dimensao Participacao, todos os estados da Regido Sudeste obtiveram nota em torno de 0,66,

sendo Minas Gerais o estado com melhor pontuagdo (0,6869).

Semelhantemente a regido Sudeste, todos os estados da regido Sul apresentaram
pontuacdo equivalente a “média aderéncia” aos principios de governo aberto, com os estados
de Santa Catarina e Rio Grande do Sul figurando entre as dez primeiras posi¢des do ranking
geral. Percebe-se que o estado de Santa Catarina obteve as melhores notas, na regiao, para as
dimensdes Transparéncia (0,7709) e Tecnologia (0,6257). Assim como na regido Sudeste, foram
baixas as notas dos estados sulistas para a dimensdo Accountability. Também é interessante
notar que o estado do Rio Grande do Sul foi o que obteve maior pontuacdo na dimensao
Participacdo (0,7153) ndo sé em sua regido, mas também entre todos os estados brasileiros. Ja
na dimensdo Tecnologia, os resultados dos estados da regido foram homogéneos e modestos,

orbitando em torno de 0,6.

Do mesmo modo que as regides Sul e Sudeste, todos os estados da regidao Centro-Oeste
apresentaram pontuac¢do equivalente a “média aderéncia” aos principios de governo aberto,
com destaque para o Distrito Federal, ocupando o 12 lugar, com 0,7212 pontos e Goias
ocupando o 49, com pontuagdo 0,6063. Observa-se que o Distrito Federal obteve as maiores

pontuacdes, entre todos os estados brasileiros, para as dimensdes Transparéncia (0,9973) e



Tecnologia (0,7396) e a segunda melhor para a dimensao Participacdo (0,7143). Por sua vez, o
estado de Goias foi o que apresentou melhor pontuac¢do, também entre todos os estados
brasileiros, para a dimensdo Accountability (0,5530). O estado do Mato Grosso do Sul,
apresentou a segunda melhor pontuacdo, na Regido, para as dimensdes Participacdo (0,6770)
e Tecnologia (0,5942). Por seu turno, o estado do Mato Grosso foi o que apresentou menor lega
na regido Centro-Oeste, 0,5571, obtendo também os piores resultados, na regido, para as

dimensdes Transparéncia (0,6640), Participacdo (0,5964) e Tecnologia (0,5046).

CONCLUSAO

Este trabalho se prop6s a analisar a aderéncia dos estados brasileiros aos principios
fundamentais de governo aberto estabelecidos pela OGP — transparéncia, accountability,
participacdo e tecnologia — mediante a construcdo de um indice. Nomeado como indice Estadual
de Governo Aberto (lega), ele constitui uma ferramenta de informacdo inédita no ambito
nacional, permitindo aos governos, aos érgdos de controle, aos académicos e aos cidaddos
examinarem de forma consolidada qual o nivel de abertura governamental dos entes

subnacionais.

Os resultados obtidos com a aplicacdo da metodologia demonstraram que nenhum
estado brasileiro obteve pontuacdo equivalente a “alta aderéncia” aos principios de governo
aberto, sendo a situacdo dos estados da regidao Norte a mais preocupante, uma vez que todos
os seus estados apresentaram pontuacdo inferior a 0,6, em uma escala de 0 a 1, no lega. Isso
demonstra que apesar dos avancos na implementacao de iniciativas de governo aberto no
Brasil, como a adesdo a Parceria para o Governo Aberto e a publicacdo periddica de planos de

acdo, a materializagdo desse conceito ainda é reduzida.

Ao desmembrar o indice, nota-se que alguns estados brasileiros apresentaram altas
pontuac¢des na dimensdo Transparéncia, com valores superiores a 0,9 (Distrito Federal e Ceara),
indicando que esses governos tém fornecido informacGes de suas atividades e decisdes de
maneira abrangente e atualizada. No entanto, o cendrio ndo é homogéneo em todo o pais. O
estado do Amap3, por exemplo, obteve pontuagdo 0,2405, o que indica diminuta aderéncia ao
principio da Transparéncia e inadidvel necessidade de mudancas. N3do obstante, seria
importante também investigar o porqué dessa heterogeneidade, isto é, qual o motivo de alguns
estados apresentarem altos niveis de transparéncia enquanto outros sdo tdo baixos. A resposta
pode envolver a estruturagdo dos sistemas internos de controle, a qualificagdo e o acesso a
tecnologias, a qualificacdo dos servidores publicos, a pressdo social, a disponibilidade de

recursos financeiros, entre outros.



Por sua vez, quanto a dimensdo Accountability, os resultados do lega foram bem mais
modestos, com a melhor pontuac¢do sendo 0,5530, obtida por Goias. Dos 27 estados brasileiros,
22 apresentaram pontuacgdo equivalente a “baixa aderéncia” ao principio da Accountability, isto
é, valores inferiores a 0,5, o que indica deficiéncias relacionadas ao controle institucional e
social, as regras intertemporais (como acesso prioritario a cargos publicos por concursos e
mecanismos de restricdo orcamentaria), ao alcance de resultados e a responsabilizacdo
continuada de agentes publicos. Entende-se que esses poderdo apresentar melhora mediante
o fiel cumprimento das leis e das normas procedimentais; a melhor gestdao dos recursos e a
recuperacdo do equilibrio das contas publicas; pelo maior controle dos érgdos de controle e da
sociedade. Em relacdo a essa ultima, agOes de conscientizagdo dos cidaddos, quanto aos meios
de controle existentes — representacdo em conselhos, canais de denuncia e de informacdes,

acOes civis e populares, importancia do voto — podem compor a agenda publica e contribuir

para melhores resultados.

Quanto a dimensdo Participacdo, nenhum estado apresentou pontuacdo equivalente a
“alta aderéncia” ao principio. No entanto, também nao houve pontuacdo inferior a 0,25, a qual
indicaria “muito baixa aderéncia”. Em geral, as pontuagdes orbitaram em torno de 0,6, o que
assinala a existéncia de participacdo, seja ela social, politica ou cidadad nesses estados. Porém,
ainda ha boa margem para amplia¢do do nivel de atuacdo da sociedade, do compartilhamento

do poder, da informacéao e capacitacdo dos cidaddos e das possibilidades de deliberacao.

Finalmente, os resultados da dimensdo Tecnologia demonstraram a fragilidade das
Regides Norte e Nordeste quanto ao uso e acesso a tecnologias. Apenas o estado do Ceara
obteve pontuacao superior a 0,5, na dimensado, entre todos estados nordestinos e nortistas.
Isso sinaliza para a premente necessidade de politicas publicas na drea para essas regides. Na
verdade, ndo somente a elas, uma vez que mesmo os estados mais bem colocados na dimensao
ndo apresentaram pontuacdo equivalente a “alta aderéncia” ao principio da Tecnologia. Vale
lembrar que o acesso a tecnologias é um valioso instrumento para a promog¢do dos demais
principios de governo aberto, uma vez que amplia as possibilidades de divulgacdo de
informacdes, facilita o controle social e institucional, bem como promove meios alternativos e

mais inclusivos de participagao.

Em face dos aspectos apresentados, reforca-se as autoridades a necessidade de
aperfeicoar suas acoes, a fim de que as iniciativas de governo aberto no Brasil ndo sejam vazias,
figurando apenas como modismo ou discurso politico, mas, sim, como medidas concretas em

prol da efetiva promocgdo da transparéncia, accountability, participacdo e tecnologia.



Antes de encerrar, cabe apresentar como limitacao deste trabalho aquela inerente a
construcdo de qualquer indicador: ao sintetizar multiplas dimensGes em um Unico indice a
identificacdo de mudancas especificas ou de qual a real contribuicdo de determinada variavel
sobre a transformacédo da realidade é dificultada. Ademais, por governo aberto e seus principios
corresponderem a assuntos vastos e complexos, outros indicadores, que nao os selecionados,
poderiam ter composto o indice, mas ndo o foram por falta de identificacao, erro de julgamento

ou por falta de disponibilidade.

Pode-se também apontar como limitagdo, ainda no que tange a selecao de varidveis
para o indice, a combinacdao de informacgdes quantitativas e qualitativas em sua composicao,
especialmente na dimensao de Participacao, o que pode dificultar o acompanhamento de
melhorias e mascarar a real variancia das informag¢des. No entanto, essa foi uma decisao
pragmatica, tendo em vista a escassez de dados sobre a temdtica. Fica aqui, como sugestao
para novas pesquisas, a identificacdo de novas varidveis para essa dimensao ou a sua melhor

adequacao no calculo do indicador.

Mais uma limitacdo desta pesquisa diz respeito ao acompanhamento do lega ao longo
do tempo. Nao foi possivel calcular o indice para anos anteriores a 2018, o que permitiria
comparagOes evolutivas. Isso decorreu da inexisténcia de bases disponiveis de alguns
indicadores para anos anteriores a 2017 e a 2018. O ranking de Transparéncia do Poder
Judicidrio, por exemplo, teve sua primeira publicacdo em 2018. Por isso, recomenda-se que, nos
proximos anos, novas pesquisas repliquem a metodologia do lega, a fim de acompanhar a
evolucdo da aderéncia dos estados brasileiros aos principios de governo aberto. Por fim,
também se sugere, para novos estudos, o aperfeicoamento do indice, com a aplicacdo de
métodos de maior robustez estatistica e matematica, a fim de, por exemplo, identificar se o
numero de varidveis poderia ser reduzido ou se algum outro método de tratamento e

aglutinacao seria mais conveniente.
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