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RESUMO

O artigo, partindo de arranjos institucionais e estruturas de governanga mais amadurecidas como os Sistemas
Unicos de Saude e de Assisténcia Social (SUS e SUAS), estrutura qual é o arranjo ou desarranjo da
administragdo publica no Brasil com base nos seguintes eixos: (a) instancias de gestdo ou lécus institucional; (b)
marco legal, (c) instituigdes de controle social, e negociagio e pactuagio, (d) financiamento. Compreende-se que
um olhar sistematico para a gestio publica seria uma alternativa para que a area se transforme em agenda perene,
independente de transi¢des entre governos, contribuindo para que a maquina estatal seja espago de progressiva
profissionalizacdo ao substituir o curto prazo pelo longo, e invertendo uma loégica da patronagem e do
empreguismo pela capacitagdo e formacdo dos quadros governamentais. Entretanto, o trabalho também aborda
limita¢des e atores de veto a uma arregimentagdo sistematica.

Palavras-chave: politicas de gestio publica; sistema tnico de satde; sistema unico de assisténcia social;
arranjos institucionais.
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UM OLHAR SISTEMATICO PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA NO
BRASIL:
UM ESBOCO A PARTIR DO SUS E SUAS

PAULO, Vitor Candido Leles de

INTRODUCAO

A administragdo publica, principalmente, em momentos de crise econdmica e/ou politica sempre ¢
demonizada enquanto o antro da ineficiéncia, da ma aplicagdo dos recursos publicos, do excesso de
burocracia, da baixa confiabilidade ¢ morosidade. O servidor publico, comumente, é retratado como
figura que ndo inspira confianga, tem baixa produtividade, que busca somente a estabilidade do
vinculo empregaticio, recebe vencimentos relativamente superiores em relacdo ao mercado e que
prioriza os interesses privados e corporativistas aos publicos, demonstrando baixa vocagdo. Mesmo
que pesquisas, boas experiéncias ¢ uma relativizagdo cuidadosa em relagdo as comparagdes ao setor
privado sejam feitas, esta caracterizagdo do Estado e do servigo publico embasa argumentos politicos e

visdes economicas em relacdo ao papel reservado ao Estado e suas fungdes especificas.

De certo, o que pode se afirmar € que esta narrativa pode ser complementada por algumas situagdes
faticas em relacdo a gestdo publica. Seja pela necessidade de continuo ajustamento federativo; pela
auséncia de indicadores e indices de gestdo publica que reflitam a capacidade burocratica e os
resultados em politicas publicas; a fragmentacdo das politicas publicas e a falta de visdo holistica para
os problemas coletivos; as descontinuidades em relagdo aos projetos, programas e politicas devido ao
descompasso entre a visdo eleitoral de curto prazo e o longo prazo que as mudangas duradouras

requerem.

Toda essa narrativa em relagdo ao Estado, o cenario econémico internacional, os receitudrios das
agéncias internacionais, o contexto socioeconOmico nacional, o sistema politico ¢ a Constituigdo
vigente foram importantes componentes para ditar as iniciativas e os contetidos das tentativas de
reforma do aparelho do Estado no Brasil. Quase todos os governos apresentaram diretrizes nessa
perspectiva, porém trés se destacam: (i) Getalio Vargas com o modelo Daspiano; (ii) o Decreto-lei 200
no periodo militar; e (iii) o Plano Diretor de Reforma e Aparelho do Estado — PDRAE organizado pelo

MARE no governo Fernando Henrique Cardoso.

Em uma interpretacdo da trajetoria da administragdo publica e Estado brasileiro, a partir dos trabalhos
de Bresser-Pereira (1998), Paes de Paula (2005), Abrucio (2007), Costa (2008), Abrucio, Pedroti e P6
(2010), Graef (2010), Loureiro, Olivieri e Martes (2010), Nunes (2010) e Carneiro e Menicucci
(2011), observou-se justamente a necessidade de buscar alternativas que tornem a administragdo
publica uma agenda mais perene e institucionalizada, que ndo fique a cargo e submissa a veleidades

partidarias e eleitorais ou a interesses corporativistas/classe, tornando-se efetivamente agenda de
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Estado.

O objetivo geral nesta proposicdo ¢ uma tentativa de esbocar uma abordagem mais sistematica para a
administracdo publica, propriamente para as politicas de gestdo publica, buscando argumentos nos
sistemas de politicas publicas setoriais (SUS e SUAS), a partir de seus respectivos arranjos
institucionais, sem, contudo, adentrar aos desafios de cada um desses sistemas. Essa perspectiva surge
da percepgdo de que as politicas de gestdo/administragdo publica sdo agendas politicas descontinuas
no Brasil (CAPELLA, 2008) e que aparece de forma inconsistente e incompleta nos periodos de crises
econdmicas com o mote da reducdo das fungdes do Estado. Outra justificativa para a utilizacdo dos
SUS e SUAS como modelos para a proposi¢do deste artigo também parte da premissa de que os
sistemas foram arranjos construidos a partir de imbricado processo de indugdo vinda dos entes
subnacionais e dos movimentos sociais. Considerados alternativas para tornar o federalismo mais
cooperativo, estes arranjos sdo caminhos para descentralizar politicas publicas, ter permanéncia e

continuidade na prestagdo de servicos, com participagdo social e estrutura de financiamento.

Embora nio seja regra, em sentido mais local e estadual, a maquina publica ainda é permeada por
patronagem/empreguismo, praticas patrimonialistas e clientelistas, além de contar com quadros pouco
politizados e de baixa qualificacdo profissional. Nesse sentido, uma abordagem sistematica tem a
capacidade de regulamentar esta area buscando dar uniformidade nas contratagdes; procedimentos
mais ageis ¢ democraticos; universalidade nos processos seletivos e elegibilidade das politicas

publicas; e transparéncia aos gastos ¢ a gestdo da maquina.

1. Explorando os arranjos das politicas de saude e assisténcia social

Embora a estrutura do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) se espelhe na experiéncia do
Sistema Unico de Saude (SUS), tanto as areas da satide quanto da assisténcia social se efetivam como
direitos sociais basicos na Constitui¢do da Republica de 1988. Com trajetorias peculiares que serdo
abordadas brevemente nesta se¢do, os direitos socioassistenciais ¢ de saude fazem parte do “sistema”
de protecao social ou de seguridade social do Brasil, compondo a parcela ndo contributiva. Ou seja,
sdo acdes, servicos, programas, projetos ou beneficios que independem de contribui¢des prévias do
individuo ou da familia, diferentemente da estrutura anterior baseada no acesso somente a quem
contribuia através do emprego formal e/ou do sentimento de “ajuda” em torno da assisténcia. Somente

tinham acesso os que se filiavam a previdéncia, que pagavam mensalidades ou recolhiam impostos.

Nesta trajetoria, os sistemas foram arranjos institucionais encontrados para que todos os cidaddos da
federagdo pudessem ter acesso aos mesmos direitos com um minimo padriao de oferta, respeitando a
autonomia dos entes e buscando equidade na promogao. Um sistema Uinico se caracteriza por ser um
modelo de oferta de todas as agdes e servicos de determinada area providas, seja pelo Estado, setor

privado ou terceiro setor, baseadas em marco legal universal que determine: (a) as diretrizes e
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objetivos gerais, (b) a divisdo de responsabilidades entre os entes federados, (c) o formato de
financiamento, (d) os niveis de atendimento de acordo com o porte do ente, (¢) a formagdo académica
dos profissionais, (f) as acdes e servigos que podem ser considerados como parte daquele sistema e (g)

demais estrutura de governanga, com as instancias negociagdo, pactuacao e de controle social.

Destaca-se a importancia dos SUS e SUAS como estratégias para lidar com o imbricado federalismo
brasileiro ¢ o desafio da descentralizagdo das politicas publicas e recursos federais. Outro ponto
importante € que a constru¢do de ambos os arranjos teve participagdo fundamental do “Movimento
Sanitarista”, no caso da satde, e dos profissionais de Servigo Social na assisténcia social, refor¢cando a
influéncia dos movimentos sociais na aprovagdo e institucionalizacdo destes direitos sociais. Os
sistemas também se assemelham por terem sido criados e se desenvolvido através das Conferéncias

Nacionais das respectivas areas.

A seguir, as especificidades de ambos os sistemas em breve descricdo da construcdo e arranjo do SUS
e SUAS, buscando apresentar uma breve trajetoria com parte do marco legal (as legislagdes mais
importantes), o modelo de financiamento, as instancias de controle social e parametros de gestdo

articulados pela instancia de gestdo dos sistemas inicos.

1.1. Sistema Unico de Saude (SUS)

Embora apresente desafios no financiamento, na indefini¢ao da relagdo entre publico e privado, na
construgdo das redes de regionalizacdo de oferta dos servigos e na distribuigdo dos recursos, o SUS ¢
internacionalmente reconhecido pela sua capacidade de atencdo e pela sua proposta de compreensao

da saude como um direito social (MENICUCCI, 2014). A Constituigdo promulgou a saide como:

direito de todos e dever do Estado, garantida mediante politicas sociais e
econdmicas que visam a redugdo do risco de doenga e de outros agravos e
possibilitando o acesso universal e igualitario as agdes e servicos para promogao,
protecdo e recuperacdo (BRASIL, 1988).

E a consagragdo deste direito nasce a partir de denso e detalhado processo historico de acesso a saude
como prote¢do social ndo-contributiva. A politica de satide no Brasil tem um processo historico
extremamente imbricado com a previdéncia social. Desde a criagdo dos Institutos de Assisténcia e
Pensdes (IAPs), passando pelo Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) e pelo Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS), a assisténcia médico-hospitalar
sempre esteve vinculada a formalidade no mercado de trabalho. Ou seja, € preciso ter uma relagdo de
emprego com carteira de trabalho assinada, vinculo como servidor publico ou ser segurado do INPS
para ter acesso a saude para si e seus dependentes. O Ministério da Saude, criado somente em 1953,
desenvolvia poucas agdes no campo da promogdo de saide e prevencao de doencgas (PUGIN,

NASCIMENTO, 1996; CONASS, 2011).

O modelo de saude previdenciario comega a ser desconstruido devido a crise econdmica e social do
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final da década de 1970 e inicio de 80. O modelo ndo conseguia solucionar os problemas de saude
coletiva, como endemias, epidemias e a mortalidade infantil. Além disso, enfrentava problemas
relacionados aos custos e financiamento por focar em procedimentos de complexidade alta e por ndo
conseguir atender grande parte da populagdo. Pela vinculagdo com a previdéncia social, a satide era

preterida por outras prioridades governamentais e carecia de investimentos no setor.

As mazelas do modelo vigente foram justificativas para a articulagdo do movimento sanitarista que
aos poucos foi recebendo adesio e influenciando a criagdo de uma proposta baseada em um paradigma
de democratizagdo, participagdo popular, descentralizagdo dos servigos e a expansao do setor publico
na oferta da saude. A 8* Conferéncia Nacional de Satde em 1986 foi o marco simbdlico da origem do
embrido do SUS. Em 1987 criou-se o SUDS, Sistema Unificado ¢ Descentralizado de Satde, que tinha
como principios basicos: a universalizacdo, a equidade, a descentralizacdo, a regionalizagdo, a
hierarquizagdo e a participagdo comunitaria. No ano seguinte, a Constituicdo aprovou a criacao do
Sistema Unico de Saude, prevendo os principios ja determinados pelo SUDS e a satide como “direito

de todos e dever do Estado” (BRASIL, 1988; PUGIN, NASCIMENTO, 1996; CONASS, 2011).

Incluindo a previsdo legal da secdo sobre a saude na CF/88, artigos 196 a 200, o SUS tem como
principais marcos legais as leis 8.080/1990 e 8.142/1990. A Lei 8.808 ¢ considerada a Lei Organica da
Saude por regulamentar a Constituicao, regulando todas as agdes e servigos de saude, executados
isolada ou conjuntamente, em carater permanente ou eventual, por pessoas naturais ou juridicas de
direito publico ou privado. A iniciativa privada também foi incluida no SUS, mas em carater
complementar. Todas as condi¢gdes de promocgdo, protecdo e ressuperacdo da saude, organizacao e
funcionamento dos servicos estdo previstos na legislagdo (BRASIL, 1990a). No texto também estdo

eXpressos:
¢ Os objetivos, atribuicdo, principios e diretrizes;
¢ Organizagdo, Direcao ¢ Gestao;
o Atribui¢des e competéncias dos entes federados;
¢ Da participagao do setor privado;
e Recursos Humanos;
¢ Financiamento: recursos, planejamento, orgamento e gestio financeira.

A Lei 8.142/1990 aprovada em 28 de dezembro de 1990 dispde sobre outros dois importantes eixos de
consolidagdo dos principios e diretrizes do SUS: participagdo social e critérios para repasse de
recursos entre os entes federados. Instituiu as Conferéncias de Satde em periodo quadrienal e os
Conselhos de Saude, de carater permanente, deliberativo e paritario. Em relacdo aos repasses definiu
alocagdo, formato de repasse regular e automatico, e critérios para recebimento por parte dos entes

subnacionais (BRASIL, 1990b).

1203



Anais do Encontro Nacional de Ensino e Pesquisa do Campo de Publicas

ENEPCP

v. 2, n.2, 2017

O processo de implantagdo do Sistema Unico de Satde foi seguindo pela edi¢io de Normas
Operacionais, instituidas por meio de portarias ministeriais: NOB-SUS 01/91, NOB-SUS 01/93 ¢
NOB-SUS 01/96. Em complemento, foram publicadas as Normas Operacionais da Assisténcia a
Saude: em 2001 a NOAS-SUS 01/01 e em 2002 a NOAS-SUS 01/02 que revisou a do ano anterior. As
NOBs e NOASs sdo a operacionalizacdo ¢ detalhamento das estratégias do SUS, acompanham a
implantacdo e o desempenho, tendo funcdo tatica e operacional. Em 2006, por meio da Portaria
GM/MS n° 339, foi criado o Pacto pela Satude dividido em trés dimensoes: Pacto em Defesa do SUS,
Pacto pela Vida e Pacto de Gestao (CONASS, 2011).

A participagdo da sociedade no SUS acontece através das Conferéncias e dos Conselhos de Saude.
Ambas foram previstas nos paragrafos 1° e 2° do art. 1° da Lei 8.142/90 (BRASIL, 1990b),
consagrando a participacao de representantes do governo, prestadores de servico, profissionais de
saude e usuarios. As Conferéncias sdo quadrienais ¢ os Conselhos tem atuagdo permanente e
deliberativa sobre a formulacdo de estratégias e no controle da execucdo da politica de saude. Além
desses, as Comissoes Intergestores Tripartite (CIT) e Bipartite (CIB) sdo 6rgios colegiados compostos
somente pelos gestores do SUS. A partir do Pacto pela Satide de 2006 também foram criados os
Colegiados de Gestao Regional, organizados a partir das Regides de Saude e visando qualificar a
regionalizacdo do Sistema (CONASS, 2011). Como entidades representativas dos gestores do SUS,

tem-se:
. Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude (Conasems);
. Conselho Nacional dos Secretarios de Saude (CONASS);
Conselho de Secretarios Municipais de Saude (Cosems) em cada estado;

. Conselhos Regionais de Secretarios Municipais de Satide (Cresems), a depender do

estado.

O financiamento das ag¢des ¢ servicos de saude observa um arcabouco legal especifico que é formado,
grosso modo, pela Emenda Constitucional n°® 29/2000 e a Lei Complementar 141/2012. A EC 29/2000
estabelece os minimos constitucionais para a aplicagdo de Unido, Distrito Federal, estados e
municipios. Estados e municipios, obrigatoriamente, devem aplicar 12% e 15% de suas receitas na
saude. O Distrito Federal, a depender da receita, pode utilizar os dois percentuais. A Unido foi
regulamentado que o montante seria definido de acordo com os gastos do ano anterior a aprovagao e
publicacdo da legislagdo, calculados sob a variagdo nominal do PIB (BRASIL, 2000). Nesse sentido, a
LC 141/2012 vem ratificar as definicdes contidas na Emenda 29, além de ter importante papel de
detalhamento do que significa as Agdes e Servigos Publicos de Satde (ASPS), esclarecendo onde os
recursos minimos podem ou ndo serem aplicados. Em seu artigo 17, a legislagdo também define o

formato de rateio dos recursos anualmente.
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A maior parte do repasse acontece através do Fundo Nacional de Saude (FNS) de forma regular e
automatica aos Fundos Estaduais ¢ Municipais. Para fazer jus ao recebimento, os entes subnacionais

devem contar, de acordo com o art. 4° da Lei 8.142/1990, com:
I - Fundo de Satde;
IT - Conselho de Saude, com composicao paritaria III - Plano de satde;
IV - Relatorios de gestao
V - Contrapartida de recursos para a saude no respectivo or¢amento;

VI - Comissao de elaboragao do Plano de Carreira, Cargos e Salarios (PCCS), previsto o prazo de

dois anos para sua implantacao (BRASIL, 1990b).

O SUS ainda conta como uma série de instrumentos de gestdo e¢ plangjamento que garantem aos
gestores da area ferramentas para acompanhamento or¢amentario, financeiro ¢ de metas. E, assim
como no SUAS, o SUS também estabelece blocos de financiamento com finalidades especificas para o

repasse a partir do Pacto pela Satude e do Decreto 7.508/2011:
¢ Atengdo Basica;
o Atengdo de Média e Alta Complexidade Ambulatorial e Hospitalar;
¢ Vigilancia em Satde;
o Assisténcia Farmacéutica;
e Gestdo do SUS;
¢ [Investimentos na Rede de Servigos de Satide (BRASIL, 2015).

Reconhece-se os desafios que o SUS ainda enfrenta, mas ndo cabe neste artigo debater sobre as
debilidades e alternativas. Entretanto, é importante salientar e reforcar que a consolidagdo do SUS ¢ a
reafirmagdo de um direito social basico a saude. E, o arranjo institucional desenhado nestes quase 30
anos, foi a forma encontrada para construir um federalismo mais cooperativo, ter a adesdo dos entes
subnacionais respeitando sua autonomia e estender direitos aos cidaddos que precisem da saude

publica.

1.2. Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

Organizado sob preconceituosa visdo conservadora sobre a assisténcia social, 0 SUAS representa uma
resisténcia em meio ao quadro desajustado e fragmentado da assisténcia até o final da década de 80.
Clientelismo politico, primeiro-damismo, proselitismo religioso, solidarismo voluntério, atuagdo
incipiente das Organizacgdes da Sociedade Civil e uma ja fragil Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)

compunham o cenario em que o direito a protecdo social se transmutava de uma perspectiva de
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“ajuda” e “doacao” para a efetivagdo de um direito social basico garantido pelo Estado. A assisténcia
social passa a ser compreendida como politica publica de fato principalmente ap6s a CF/88, disponivel
a quem dela necessite. Desde entfo, a area vive um processo de substitui¢do de velhas praticas, do
antigo “cenario”, alcunhado de “assistencialista” em que estavam mais relacionadas aos governos
eleitos; para um novo padrio ético, totalizador, universal e articulador em que qualquer cidaddao que

necessite, tem direito a assisténcia social (SPOSATI, 2007; BRASIL, 2008; BRASIL, 2013).

A Lei 8.742/1993, a LOAS (Lei Organica da Assisténcia Social), refor¢a as diretrizes de
descentralizagdo politico-administrativa e participacdo popular. Também demarca a primazia da
responsabilidade do Estado sobre os servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais,
dando carater continuado e perene as agoes da area. A LOAS alterada pela Lei 12.435/2011 estabelece
objetivos e diretrizes da assisténcia social; organiza o SUAS e seu formato de gestdo, prevendo as
protecdes sociais basica e especial; define os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e
Centros Especializados de Referéncia de Assisténcia Social (CREAS) como unidades de atendimento;
divide responsabilidades entre os entes federados; além de versar sobre o financiamento. E com base
na LOAS que a politica de assisténcia social se define como “CPF”, exigindo no artigo 30 a criacdo de
Conselho, Plano e Fundo, além do aporte de recursos proprios para que os entes federados recebam
repasses da Unido. Este formato ¢ chamado de repasse “fundo a fundo”, assim como acontece na

Saude (BRASIL, 1993; BRASIL, 2011).

Compondo o marco legal da area, a assisténcia social ainda conta com o Plano Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), Resolucdo n° 145/2004 do Conselho Nacional, criado a partir da
deliberagdo na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. No Plano € possivel observar o
trabalho de previsao de como implementar o que viria a ser o SUAS, com diagnostico e analise

situacional que permitissem orientar a assisténcia para os seguintes eixos:
e Matricialidade sociofamiliar;
o Descentralizagdo politico administrativa e territorial;
o Participagdo social;
e Cofinanciamento das trés esferas de governo;
o Politica de recursos humanos;
o Informag@o, Monitoramento ¢ Avaliagao.

O quadro geral da PNAS ainda ¢ composto pelas: (a) instancias de gestao; (b) negociagdo e pactuacao;
e (c) controle social. Em janeiro de 2004, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, importante instancia de gestdo da politica de Assisténcia Social e que possibilitou
avancos na regulamentacdo, defini¢do de parametros técnicos, desenvolvimento de indices de gestdo,

organizagio da estrutura de financiamento. A época 0 MDS também tinha uma preocupagio de agenda
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politica com a redugdo da extrema pobreza e a seguranga alimentar e nutricional.

Nesta perspectiva, em 2005, a Norma Operacional Basica do SUAS (NOB-SUAS - atualizada em
2012) e a NOB-RH em 2006 trouxeram maiores detalhes sobre a operacionalizagdo da politica pelos
entes federados e exercem importante papel de padronizacdo e perenidade da politica publica. Em
2009, a Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, Resolu¢do do CNAS n° 109, define ¢
conceitua os servicos da rede socioassistencial, contribuindo mais ainda para separar o joio do trigo.
Ou seja, dado o passado fragmentado e residual da assisténcia social (‘tudo que ndo ¢ das outras areas,
¢ direcionado a assisténcia’), tal norma deu clareza e parametros técnicos de atendimento. Junto aos
servigos, os projetos, programas e os beneficios desenham e estruturam o financiamento da area. E,
como desafio, a assisténcia social ainda precisa integrar os servigos, projetos e programas aos

beneficios, pois estes ainda sdo confundidos como se fossem a tinica desenvolvida pela assisténcia.

Em relacdo a participagdo da sociedade e o controle social, a Assisténcia Social contempla as
instancias de negociacdo e pactuacao, ¢ as de controle social. Nesse sentido, as Comissao Intergestores
Tripartite — CIT e Comissoes Intergestores Bipartite — CIBs negociam e pactuam aspectos
operacionais da politica de Assisténcia Social prevendo cadeiras aos representantes da Unido, estados
e municipios (CIT) e Estado e municipios (CIB). As instincias de controle social como as
Conferéncias ¢ os Conselhos nos trés niveis cria condigdes para afirmar o carater participativo e sem
subordinagoes, configurando a constru¢do compartilhada do SUAS (BRASIL, 2004; BRASIL, 2008).
Os Conselhos de Assisténcia Social tém fundamental papel na aprovagdo de planos, prestacdo de
contas, monitoramento ¢ fiscalizagdo das politicas publicas. Os CEAS e o CNAS ainda tém a

atribuicao deliberativa sobre as determinagdes emitidas pela CIB e CIT, respectivamente.

O financiamento da assisténcia social estrutura-se sob os eixos dos: (i) beneficios, (ii) servicos, (iii)
programas e (iv) projetos. Os beneficios sdo o Beneficio de Prestagdo Continuada — BPC -, o
Programa Bolsa Familia — BPF - e os beneficios eventuais. Os dois primeiros sdo repassados
diretamente aos beneficiarios pelo governo federal em parceria com a Caixa Econdmica Federal. Ja os
beneficios eventuais tém cofinanciamento dos estados ¢ municipios ¢ sdo concedidos em casos de
morte, nascimento, vulnerabilidade temporaria e calamidade publica. No caso dos servigos e
programas, a aprovacgao da Portaria MDS n° 113 em 2015 regulamentou os Blocos de Financiamento
do SUAS a partir do cofinanciamento federal e as transferéncias fundo a fundo (BRASIL, 2015).

Definiu-se cinco blocos de financiamento:

1. Protecdo Social Basica;

2. Protegdo Social Especial de Média Complexidade;

3. Protegdo Social Especial de Alta Complexidade;

4, Indice de Gestéio Descentralizada do SUAS: IGD-SUAS;
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5. Indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia: IGD-PBF (também chamado de

IGD-M).

De acordo com o art. 14 da Portaria MDS n° 113, todos os blocos de financiamento devem abrir conta
bancaria especifica e os municipios sdo remunerados pelos servigos prestados. Os programas, como o
Programa Nacional de Promog¢do do Acesso ao Mundo do Trabalho (ACESSUAS Trabalho) e as
Acgdes Estratégicas do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (AEPETI), também sdo
repassados no formato fundo a fundo e em conta especifica. Este mecanismo impede o remanejamento
dos recursos para finalidades diferentes das que tenha sido repassado pelo Fundo Nacional de
Assisténcia Social. Ou seja, ndo € possivel utilizar recursos da Protecdo Social Especial de Alta
Complexidade em atividades do Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) ou do
Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF) que fazem parte da Protecdo Social
Basica, de acordo com a Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais. Por fim, os projetos tém
carater mais residual em relacdo ao financiamento e, em geral, sdo custeados através de transferéncias
voluntarias, até pela sua defini¢do em si de ter tempo, escopo, localizagdo geografica e entregas bem

definidas.

2. Politicas de gestao publicas: sistémicas, mas nao sistematicas

Seguindo a descri¢do realizada no SUS e SUAS, para fins deste artigo, ¢ fundamental tragar a
trajetoria, localizar o debate em torno da gestdo publica e do Estado antes de definir o objeto das
politicas de gestdo publica e caracteriza-las. Com essa construgao logica sera possivel observar, diante
o arranjo institucional das politicas de satde e assisténcia social, qual é a organizagdo (ou

desorganizagdo) das politicas de gestdo publica.

A administragdo publica brasileira tem como marco histérico a Revolugdo de 1930, composta por um
movimento coordenado por Rio Grande do Sul, Minas Gerais ¢ Paraiba sob a lideranca de Getulio
Vargas de formacgdo positivista. Vinda de um periodo colonial ¢ da Primeira Republica de
desarticulagdo, fragmentacdo e patrimonialismo, a trajetoria da administragdo publica esta imbricada
ao processo de State Building nacional e ¢ marcada por trés momentos que representam as tentativas
de modernizacao e reforma do aparelho de Estado: (i) em 1938 com a criagdo do Departamento de
Administragdo do Servigo Publico — DASP no Estado Novo; (ii) em 1967 com o decreto-lei 200 no
periodo militar; e (iii) em 1995, com a reforma gerencial no governo FHC, o PDRAE e a cria¢do do
Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado — MARE — (ou 1998, ano da promulgagio

da Emenda Constitucional n° 19).

As duas primeiras aconteceram em periodos de profunda centralizagdo politica e administrativa,
caracteristicas dos periodos ditatoriais, ¢ sob visdo desenvolvimentista do Estado. E a terceira, de

cunho mais liberal foi implementada no inicio da Nova Republica, ap6s desmantelamento da maquina

1208



Ensino e Pesquisa do Campo de Publicas

ENEPCP Anais do Encontro Naciona

/.2, .2, 2017

administrativa federal no governo Collor, mas limitada por condicionantes politicos do
presidencialismo de coalizdo e de agenda politica (COSTA, 2002). Todos os processos reformistas
conviveram com os desafios do clientelismo, da patronagem e do corporativismo, utilizando-se do
insulamento burocratico para blindar areas e 6rgdos centrais a estratégia de governo ou promovendo
procedimentos mais universais (como os concursos publicos, por exemplo) para refrear o

patrimonialismo que caracterizou a administragdo publica no século XX (NUNES, 2010).

Estas tentativas ainda foram marcadas pelo historico de descentralizacdo e recentralizagdo nos
periodos ditatoriais; a baixa participagdo dos partidos politicos na formulagdo e planejamento das
reformas, vinculadas a alta burocracia insulada em ilhas de exceléncia (SOUZA, 1976) ; a auséncia de
participacdo social ou conselhos de politicas publicas na area; o enfoque quase exclusivo no governo
federal (os governos estaduais tiveram um impeto reformista ja nos anos 2000 ¢ os municipios, em
geral, estdo distantes desta discussdo); e o inexistente financiamento ou poucos incentivos para que
estados e municipios empreendessem uma agenda de profissionalizagdo dos seus quadros, reforma

administrativa e institucional.

Todo este legado das reformas de Estado implementadas contribuiu em diversos estudos, debates e
recomendagOes. A analise deste historico reformista ofereceu campo vasto para a elaboragdo de
receituarios para futuras reformas de Estado. Dentre elas, destacam-se as mais recentes, que se

basearam no ultimo félego e impeto reformista da década de 1990.

A ligdo basica dos mais de vinte anos de impeto reformista € que a trajetoria
institucional (path dependence) das burocracias importa. Além da tradicdao
estatal/constitucional e politica de cada pais, fatores como as caracteristicas
organizacionais da administragdo publica, suas relagdes com o governo e a
sociedade civil, sdo cruciais para compreender o sentido das reformas tanto
organizacionais como gerenciais. (COSTA, 2002, p. 12).

Valeriano Costa (2002) atenta-se para: (1) a influéncia da dinadmica institucional que condiciona as
relagdes entre a administracdo publica e os poderes constitucionais e; (2) para o padrdo de interagdo
entre as liderancas politicas (ministros, secretarios, secretarios-executivos, subsecretarios) e
burocraticas responsaveis pela gestdo. O Brasil, por exemplo, que detém um sistema politico com
ampla negociagdo, apresenta chances reduzidas de sucesso de reformas administrativas amplas. A
criagdo ou extingdo de ministérios e realocacdo de fungdes entre orgdos, nao resulta do corolario
reformista, mas sim de modificagdes do jogo politico (partidos que entram ou saem da base de
governo, alteragdes na composi¢do do legislativo, etc.). Assim, implementar uma reforma
administrativa de amplo escopo deve ter, basicamente, duas motivagdes: (a) necessidade de recuperar
ou aumentar o controle sobre a burocracia ¢ em busca de coordenagdo governamental - classificado
como capacidade administrativa -; (b) necessidade de dar visibilidade e espaco equitativo as forgas
politicas de acordo com seu poder, ou realocar grupos politicos, dando sustentagdo as bases politicas —

classificado como apoio politico.
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Abrucio (2007) e Graef (2010) apontam para questdes também importantes no sentido do
desenvolvimento de uma Reforma de Estado no Brasil. Abrucio (2007, p. 79-85) aponta para quatro
eixos  estratégicos de  modernizagdo:  profissionalizagdo,  eficiéncia, efetividade e
transparéncia/accountability. Em cada eixo, o autor aponta uma série de agdes a serem implementadas:
profissionalizagdo (reducdo de cargos em comissdo, fortalecimento de carreiras estratégicas,
investimentos em capacitagdo e regulagdo do direito de greve); eficiéncia (adequagdo do orcamento,
fortalecimento do governo eletronico e desburocratizagdo); efetividade (implementar sistemas de
monitoramento ¢ avaliagdo, prezar pela intersetorialidade, melhorar a cooperagdo intergovernamental
e a regulacdo de servigos publicos); e, por fim, a transparéncia (efetivar a participagdo ¢ o controle
exercido por conselhos, ouvidorias e tribunais de contas; melhorar a atuacdo da producdo de
conhecimento para dar aos setores organizados, boas informagdes sobre a qualidade da administragdo

publica). Ja Graef (2010), no mesmo sentido, complementa que:

A reforma de Estado e a implementacdo do novo pacto federativo revela ndo sé a
necessidade de rever conceitos de administragdo publica, no sentido de compreendé-
la como uma totalidade que envolve os trés poderes da Republica e as trés esferas de
governo, mas também, no sentido da inseparabilidade entre fins e meios, entre as
politicas publicas e os processos e instrumentos de gestdo. A substituicdo da
estrutura sistémica atual, excessivamente especializada e segmentada, por um
sistema integrado de politicas publicas e gestdo governamental, ou simplesmente de
gestdo governamental, ¢ uma reforma que clama por ser efetuada e constitui uma
das tarefas urgentes para a administragao publica (GRAEF, 2010, p.59).

Desde o governo FHC foram implementados politicas ¢ programas de gestdao publicas voltados ao
reaparelhamento do Estado, as reformas administrativas e ao aumento das capacidades estatais dos

entes subnacionais:

. Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE);

. Gestdo Empreendedora I;
. Gestdo Empreendedora II;
. Programa Nacional de Apoio @ Modernizagdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados

Brasileiros e do Distrito Federal (PNAGE);

. Programa de Modernizac¢ao do Controle Externo dos Estados € Municipios Brasileiros
(PROMOEX);

. Programa Nacional de Apoio a Administragdo Fiscal para os Estados Brasileiros
(PNAFE);

. Programa de Modernizagdo da Administragdo Tributaria e dos Setores Sociais Basicos
Automaticos (PMAT);

. Programa Nacional de Apoio 8 Modernizagdo Administrativa e Fiscal dos Municipios
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Brasileiros (PNAFM)

Este conjunto de planos, politicas e programas foram insuficientes por razdes elencadas nas avaliagdes
ou trabalhos relacionados aos programas. Martins (2003) aponta para os problemas de fragmentagao;
Grin (2016) aponta que os resultados s@o insuficientes pela auséncia de um modelo institucional e
coordenagdo, falta de visdo sistematica ¢ a construgdo sem a participacdo dos entes subnacionais no
processo. Gaeteni ¢ Abrucio (2008) fazem uma ressalva em relacio ao PNAGE que contou com a
participagdo do Conselho Nacional de Secretarios de Administracio (CONSAD), possibilitando

resultados mais bem avaliados.

A partir da trajetoria da administragdo publica, das recomendagdes para novos processos reformistas e
com o intuito de dar perenidade e continuidade a melhoria das capacidades estatais dos entes
federados, os sistemas nicos surgem como oportunidades de observacdo e exemplo, enquanto arranjo
institucional. Observa-se que no Brasil, os sistemas sdo arranjos que ddo coeréncia as politicas
publicas, alinhamento e coordenacdo intergovernamental. Com base nas experiéncias brasileiras de
articulacdo federativa através do SUS e SUAS, busca-se referéncia para embasar um olhar mais
sistémico a gestdo publica, ordenando seus marcos legais, financiamento, estrutura hierarquica, formas
de pactuagdo e participacdo social. Esta concertacdo federativa redefine papéis na federagdo, com a
Unido substituindo sua func¢do de provisao e controle para uma de coordenagdo e redistribuigdo. Estes
arranjos empoderam estados e municipios e os dotam de certa autonomia, além de dar celeridade a
oferta de servigos publicos, instituindo repasses diretos e fundo a fundo em detrimento da morosidade

dos convénios (GRAEF, 2010).

Dessa forma, define-se trés eixos principais em que este trabalho pode se organizar: (a) Marco Legal;
(b) Financiamento; (c) Controle Social/Pactuagdo e Negociagdo. Nao menos importante, ¢ a tarefa de
identifica as instdncias de gestdo e possibilidades de constru¢do de uma estrutura de dados e
indicadores para monitoramento ¢ avaliagdo. Como ponto de partida ¢ fundamental definir o objeto de
estudo que neste trabalho sdo as “politicas de gestdo publicas”, buscando conceitua-las e caracteriza-
las para, a partir dai, poder concretizar o objetivo do artigo. Por ainda ndo serem tratadas de forma

conjunta, hd uma dificuldade de percebé-las como politicas publicas que fazem parte de um mesmo
grupo.

Podem ser consideradas politicas de gestdo publica as seguintes:

1. Relagoes trabalhistas no poder publico (ou Servigo Publico);
2. Arquitetura ou modelagem organizacional;
3. Processos de planejamento (incluindo monitoramento e avaliagdo de programas) e

execu¢do orcamentaria e financeira;

4, Controle e auditoria;
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5. Regras de compras e aquisicdes;
6. Governo eletronico;
7. Regulagao.

As caracteristicas das politicas que integram as chamadas politicas de gestdo publica
sd0 o fato de condicionarem a estruturacdo, os processos, 0s meios, as regras, as
tecnologias, a administra¢do e a forma de prestagdo de servigos publicos no conjunto
de organizagdes governamentais. Sao politicas balizadas pelo marco constitucional e
legal do pais. Sdo politicas formuladas e implementadas no &mbito do poder
executivo, embora afetem os trés poderes (GAETANI, 2004).

Essas politicas afetam o conjunto da administragdo publica por serem estruturantes e sistémicas.
Estruturantes pois estdo em todos os 6rgdos, Ministérios e Secretarias finalisticos, podendo ser tanto
motivo quanto solucdo de problemas nessas areas. Basta ver que o volume de recursos em contas
municipais recebidos por modelo fundo a fundo tem uma razdo claramente orgamentaria- financeira.
Gaetani (2005) também as considera sist€micas pois sdo provenientes do centro do governo formado

pelo Ministério do Planejamento, Fazenda, Controladoria Geral da Unido (CGU) e Casa Civil.

Entretanto, essas politicas sdo consideradas “implicitas”, ou seja, afetam mais os inputs dos processos
e recursos organizacionais do que a prestagdo do servigo finalistico. Este ¢ um dos motivos para as
politicas de gestdo publica terem baixo apelo eleitoral, pois sdo pouco atrativas politicamente e
aparecem em raras excegoes em planos de governos, programas partidarios e/ou em debates politicos.
Além da dificuldade de serem “sentidas” diretamente por parte da sociedade, ha um entrave de
comunicacao publica e politica dessas politicas. Isto é, explicar porque uma boa estrutura de cargos,
carreiras ¢ vencimentos de uma determinada classe ou a melhoria dos processos de licitagdes sdo tdo
importantes quanto o posto de atendimento (seja o CRAS ou a UPA) a populagdo e/ou o fazem ter
melhores resultados. Comumente, essas politicas ganham o sentido de “agenda negativa” para
governantes que devido ao seu periodo em governo escolhem o curto prazo em detrimento de politicas
e acoes de longo prazo. Gaetani (2008) pontua também que as politicas carecem de comunidades e

setores de advocacy e constituencies como a saude, educagio e assisténcia social.

Devido ao seu carater descontinuado, como bem observada Capella (2008) e ao tratamento
fragmentado e descoordenado recebido pelas politicas de gestdo publica (GAETANI, 2004;
GAETANI, 2008), os sistemas de politicas publicas semelhantes sdo trazidos de forma metodologica
para demonstrar este desarranjo a partir de uma visdo pratica. A partir daqui serdo abordadas as (a)
instancias de gestdo; (b) o marco legal; (c) o financiamento; ¢ (d) as instdncias de controle social e
negociagdo e pactuacdo. Ao longo do texto sdo feitas consideragdes breves sobre esses eixos em

comparacdo ao ja apresentado dos sistemas de politicas publicas anteriores.

As instancias de gestdo em si ja representam um desafio ao conteudo abordado pelo conjunto das

politicas de gestdo publica. Em entes com estrutura organizacional mais complexa, como na Unido, as
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politicas irradiam de diversos ministérios ¢ 6rgaos como o Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestdo (MPOG), Fazenda, Casa Civil ou Controladoria Geral da Unido (CGU). Os demais ministérios
finalisticos também tém areas de gestdo publica em suas estruturas funcionais. Gaetani (2008)
argumenta que “o locus institucional delas € problematico uma vez que os ministérios dos quais
emanam nao costumam ser claramente responsabilizados pelas suas configuragdes”. Em estruturas
menos complexas, ha municipios de pequeno porte que concentram as politicas de gestdo publicas nas
respectivas Secretarias de Administragdo ou congéneres, representando oportunidades de coordenagao
intergovernamental. Nesse sentido, ¢ preciso compreender em sentido conjuntural quais sdo as

instancias de gestdo responsaveis por estas politicas no Brasil em todos os entes federados.

Em relagdo ao marco legal da administragdo publica, a Constitui¢ao Federal prevé nos artigos 37 a 42,
incluidos em grande parte pela Emenda Constitucional n°® 19, principios da administracdo publica,
requisitos para investidura no cargo, diretrizes gerais em relagdo aos concursos publicos, a estrutura
remuneratoria, a obrigatoriedade constituicdo das Escolas de Governo, questdes previdenciarias,
estabilidade e especificidades ao servigo militar. Em relagdo a organizacdo, estrutura administrativa e
de pessoal, cada ente federado estabelece ainda: os Estatutos dos Servidores Publicos e as leis que
preveem a estrutura organizacional, embora a base ainda seja o decreto Lei 200/67. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) determina os limites de gasto com pessoal ¢ a Lei de Acesso a
Informagdo (LAI) estabelece parametros para a transparéncia ¢ disponibilizacdo de informagdes do

Estado para a sociedade.

Cada politica de gestdo publica tem um marco legal que necessita de coordenagdo e integragdo, além
de alteracbes como ¢é visivel na Lei 4.320/1964; na Lei de Licitacdes 8.666/1993 e outros
instrumentos recentes de Regimes Diferenciados de Contratacdo; nas ferramentas de planejamento e
orgamento, como por exemplo os Planos Plurianuais que, segundo Abrucio (2007), podem ser
denominados como “OPA’s” devido ao seu carater mais orgamentario do que planejador. Enfim, ha
um cabedal juridico para cada uma das politicas que necessita de compreensdo conjuntural, mediante

as limita¢des que o marco legal traz e as possibilidades de mudanga.

Seguindo a logica da Lei Organica da Administragdo Publica Federal - LOAPF, ja discutida no
governo Sarney em 1985/86 (COSTA, 2008, p. 857) e a proposta em 2009 do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestado (MPOG), resultado da Portaria n® 426/2007; deveria ser aprovada
Lei Orgénica prevendo: definigdes e objetivos; principios; competéncias dos entes; instituicao de
conselho, fundo e plano pelos entes federados; competéncias do Ministério coordenador; e diretrizes
para o financiamento de politicas de gestdo publica. Assim como a saide e a assisténcia social que
definem niveis de complexidade dos servigos (atengdo basica, média e alta complexidade) ou
protecdes (basica, especial média complexidade e especial alta complexidade), aliado aos beneficios,
projetos e/ou programas, a Lei Orgéanica deveria definir os eixos de organizacdo da administracdo

publica, por exemplo: (i) Pessoas; (ii) Monitoramento ¢ Avaliacdo; (iii) Transparéncia; (iv) Governo
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Eletronico; (v) Gestdo Fazendaria; (vi) Controle social e (v) Controle interno. Ou diferir pelas
entidades estatais: direta e indireta (autarquias, fundacoes publicas, empresas publicas e sociedades de

economia mista), organizando o setor entre quem sera regido por direito ptiblico ou privado.

Resultado de Plano Nacional que pudesse diagnosticar a administragdo publica nacional, a Lei
Organica deve ser acompanhada de Normas Operacionais Basicas que a detalhem. Vale ressaltar que
nestas NOB's as Escolas de Governo poderiam ganhar novo impulso nos estados, municipios de maior
porte € em conjuntos de municipios para estabelecer a formag@o e capacitagdo continuada de seus
servidores, promovendo hibridos de cursos técnicos, graduacdo, pos-graduagdo e residéncias, a
depender da capacidade do ente federado e da diferenciacdo entre as atividades das burocracias de:
alto escaldo, médio e burocracia de rua. As NOB's também poderiam estabelecer atividades em que
carreiras intersetoriais sdo fundamentais e outras que sdo necessarias formagdes especificas, além de
introduzir possibilidades de formagdo entre 0 momento da aprovagdo em concurso € a inser¢ao no

exercicio da fungdo publica.

No que tange ao financiamento, ndo ha legislagdo especifica, a ndo ser a Lei de Responsabilidade
Fiscal impde limites ao gasto com pessoal. Cada ente federado organiza e gere seu proprio or¢gamento,
e ndo ha repasse regulares e automaticos entre entes especificamente para atividades de gestdo publica.
PNAGE, PNAFE ¢ PROMOEX foram programas em parceria com Bancos de Financiamento que
apoiaram, respectivamente, as Gestao Publica, Fazendaria e o Controle Externo. Pactuam-se contratos
de empréstimo com institui¢des financeiras (Banco Interamericano — BID, Caixa Econdmica Federal,
Banco do Brasil ou Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES), mediante
aprovacao de plano/proposta de trabalho, configurando modelo de repasse ¢ monitoramento
burocratico ¢ moroso que nao tém carater continuado. Deles, somente 0 PROMOEX atende aos

municipios. PNAGE e PNAFE se restringiram aos Estados e Distrito Federal.

Observa-se auséncia de estrutura de financiamento regular e automatica composta por blocos ou pisos
de financiamento, atrelado aos indices de gestdo dos municipios e estados, ¢ mediante aplicagdo nos
eixos definidos em Lei Organica. Na Assisténcia Social, o Programa Bolsa Familia, por exemplo, tem
seu respectivo bloco de financiamento junto aos entes federados, o IGD-M, justamente para fortalecer
a melhoria do Cadastro Unico e atividades destinadas aos beneficiarios do programa, conforme
Portaria 113 do MDS (BRASIL, 2015). E, quanto mais o municipio tiver melhor taxa de atualizagdo
cadastral e atencdo as condicionalidades, melhor a situagdo dos indices e, consequentemente, maior o

volume de recursos repassados.

Marcado pelo insulamento burocratico, a politica de administragdo publica sempre esteve a par da
sociedade. Partidos politicos e organismos do terceiro setor pouco debatem ou influenciam a tematica,
ficando blindada pela burocracia. Como que podem ser consideradas como “instancias de deliberagao

e controle social”, fazem parte o CONSAD (Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de
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Administragdo) e CONSEPLAN (Conselho Nacional de Secretarios de Estado de Planejamento). A
administracdo publica também ndo conta com instincias de negociacdo e pactuagdo como Comités
Intergestores Bipartite nos Estados (CIB’s) e Tripartite na Unido (CIT), além de ndo realizar
Conferéncias Nacionais que sejam resultado de um amplo e longo processo de participag@o social por
conferéncias municipais e estaduais. Entretanto, o artigo 39 da CF/88 prevé a instituigdo de conselhos

de politica de administragdo ¢ remuneragao de pessoal.

A criacdo de instancias de negociacao e pactuacao, e deliberagdo e controle social permitem definigdo
de regulamentos e resolugdes com efetiva aplicagdo aos entes federados, contando com a
representatividade dos Estados, municipios e Unido. Além disso, representa um ponto de
enfraquecimento ao corporativismo, visto que carreiras com amplos poderes como as juridicas,
policiais, de fiscalizaco e tributagdo conseguem benesses e facilidades a despeito das demais, mesmo
em momentos de arrocho fiscal e contengdo de gastos por negociarem diretamente com o governo ou
fazendo lobby e pressdo perante os legisladores. Outra vantagem € que a administragido publica seria
processo continuo e perene, deixando de lado processos de “reforma” e “choques” como alternativas

a0 tema.

Os Observatorios Sociais ainda sdo experiéncias raras incipientes, mas podem ser absorvidos enquanto
possibilidades de controle social da sociedade civil organizada. Ja os Conselhos Municipais de
Politicas Publicas precisam de agdes que visem dar condi¢Oes para a atuagdo e participacao efetiva,
dotando os conselheiros de condigdes para exercicio de suas fungdes, minimo conhecimento sobre a
qualidade da gestdo publica, compreensao do papel exercido, processos de planejamento e orgamento,
e fiscalizacdo das agdes governamentais. Os conselhos também precisam dar mais transparéncia as

atas de reunides, processos eleitorais, regimentos internos e a¢des desenvolvidas.

Para o monitoramento e avaliagdo da politica do Sistema Nacional, fazem parte: a Relacdo Anual de
Informagoes Sociais — RAIS, o Cadastro Geral de Empregados e Desempregado — CAGED ¢ os
sistemas municipais de Recursos Humanos. Além deles, as pesquisas MUNIC e ESTADIC do IBGE
buscam fazer um levantamento minucioso da estrutura ¢ dindmica institucional dos municipios e
Estados brasileiros. Os dados sdo organizados em eixos como: recursos humanos das administragdes,
comunica¢do e informatica, educacdo, saude, direitos humanos, entre outros. Os indices FIRJAN de
Desenvolvimento Municipal ou mesmo o Indice de Desenvolvimento Humano ndo sio exemplos
adequados para a analise da Administragdo Publica, pois ndo refletem as capacidades técnico-
administrativas, a qualidade dos conselhos de politicas publicas ou qualquer outro quesito

organizacional.

A estrutura atual dos dados e informagdes € dispersa € ndo ha compreensao sobre: 0 que € quem sao os
servidores publicos do Brasil, qual a média e as desigualdades salariais, qual a propor¢ao de servidores

comissionados ¢ todas as formas de provimento, qual a escolaridade dos servidores, dados que
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permitam perceber as disfungdes entre responsabilidades e formagdo académica ou a rotatividade no
servigo publico. Também ndo se tem qualquer dado sobre varidveis que permitam construir
indicadores e metas que favorecam a accountability e indiquem niveis de desenvolvimento da gestdo
publica e que possam servir de parametro para a acao de gestores publicos e politicos em relagdo ao
tema, ou que possam ser referéncia de qualidade da administragdo publica para recebimento de
financiamentos, repasses de transferéncias voluntarias, fundos de participagdo, concessdo de

empréstimos intergovernamentais ou assinatura de termos de cooperagao.

Nesse sentido, uma abordagem sistematica da gestdo publica deve garantir a autonomia dos entes
federados, somente com a adesdo voluntaria é possivel enquadrar Unido, Distrito Federal, estados ¢
municipios em uma mesma diretriz que possa continuamente modernizar a gestdo publica,
aperfeicoando os recursos humanos, materiais, institucionais e instrumentos de gestdo. Uma das
principais justificativas para este trabalho ¢ que os municipios, prioritariamente centrados na gestdo e
execugdo de politicas publicas desenhadas em plano federal, necessitam de ter capacidade gerencial
para tal e orientagdes em relagdo a politicas de aumento das suas capacidades técnico-administrativas.
Repetidas vezes na trajetoria da descentralizagdo e recentralizacdo no Brasil, a justificativa da baixa
qualificag@o dos quadros técnicos municipais e a exposi¢do a praticas clientelistas e patrimonialistas
devido a fragilidade institucional de estados e municipios foi utilizada para concentrar recursos e

responsabilidades na Unido (ARRETCHE, 2012b; GRAEF, 2010).

Entretanto, ressalta-se a necessidade de coalizdes politicas que possam garantir factibilidade ao
Sistema, mediante a aprovagdo e posterior implementagdo. Sindicatos de servidores publicos,
corporagdes de cursinhos preparatorios para concursos publicos, politicos clientelistas, partidos
politicos fisiologicos e setores da imprensa sdo potenciais opositores e atores de veto a propostas desta
amplitude. Entretanto, organizagdes de novo tipo como o Movimento do Campo de Publicas (PIRES
et al., 2014), a Rede Nacional de Escolas de Governo, Comissodes legislativas de administragdo
publica, politicos que tenham discurso atinente a pauta, Universidades e Think Thanks podem ser

parceiros para a constru¢do e aprovagao congressual.

CONCLUSOES

A proposta de uma compreensao conjuntural e sistematica das politicas de gestao publica representam
um desafio em si. Primeiro pelos motivos ja expostos no trabalho. Administragdo publica e politicas
de gestdo publica nem sempre se combinaram com politica. Ou seja, descontinuidade, auséncia de
apelo politico e contituencies fortes representam entraves. Ainda ha um desafio técnico, pois essas
politicas se caracterizam pela auséncia de um locus institucional especifico, a fragmentagao a que elas
estdo submetidas e as peculiaridades de cada uma delas. O fato de serem implicitas e afetarem

indiretamente a sociedade também s3o questdes fundamentais para desenhar uma abordagem
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sistematica.

Os estudos posteriores a este artigo devem seguir uma linha l6gica que permita esbocar de forma mais
detida a trajetoria da administragdo publica, o ambiente institucional que sirva de base a atuagdo dos
atores e grupos de interesses, além de aprofundar os arranjos institucionais que sejam exemplos de
cooperagdo intergovernamental e alinhamento federativo. Ndo menos importante, ¢ fundamental
promover e incentivar a construgdo de estudos cientificos que demonstrem o impacto da utilizagdo dos
instrumentos de gestdo para a efetividade e “sucesso” nos servigos e politicas publicas. Embora Grin
(2016) tenha demonstrado a efetividade do arranjo do sistema tinico de assisténcia social em relagéo a
outros com base em resultados, é preciso comparar diversos sistemas e outros arranjos de cooperagao

intergovernamental entre si.

E necessario dar um olhar mais amplo a administragdo publica, partindo de adequada investigagio,
pois somente dessa forma ¢é possivel encontrar respostas mais adequadas aos dilemas sociais
brasileiros. Diagndsticos inconsistentes, diminutos, simplistas levam a solugdes com mesmos
adjetivos, se ndo piores, visto que as solugdes ainda gastam recursos humanos, financeiros, politicos
para resultados pouco expressivos e frustrantes que continuam a refor¢ar o preconceito premente em

relacdo as intervengdes estatais e sua dita “ineficiéncia”.

A Comissao de Juristas reunidas pelo MPOG para elaboragdo da Lei Organica da Administragdo
Publica Federal em 2007 indica uma pista de como se pode organizar juridica e administrativamente,
dotando a administracdo de parametros mais atuais ¢ dando mais flexibilidade a administragdo
indireta. Entretanto, o esfor¢o por reformas, historicamente, foi e ainda ¢ eminentemente federal.
Embora algumas inovagdes possam ser observadas em Estados e municipios, a pauta das politicas de
gestdo publica ainda ndo consegue ter perenidade e descentralizagdo completa e, principalmente,

abarcar a administragdo indireta, além dos poderes judiciario e legislativo.

Em busca de alternativas que possam compor uma agenda de desenvolvimento sustentavel e perene
para o Brasil, ¢ necessario definir um ponto de partida: um pais desenvolvido carece de uma
administracdo publica de alta capacidade e padrao. Assim, ao definir o carater singular e sincrético do
processo historico brasileiro, este trabalho pretendeu apontar para as boas experiéncias dos sistemas
publicos, como uma forma de solucionar parte das fragilidades da administracao publica brasileira. A
busca foi por compreender que meios e fins sdo inseparaveis ¢ a melhoria das instituicdes e da
capacidade de Estado condiciona a qualidade dos servigos publicos, como bem mostra Batista (2015)
ao analisar os relatorios de monitoramento da Controladoria Geral da Unido nos municipios que

receberam transferéncias federais.

A proposta deste artigo parte da premissa de que o tipo de arranjo institucional pode promover a
entrada do tema na agenda governamental e promove seu debate continuo. Embora o pais passe por

fragilidades técnicas em relagdo a gestdo da maquina publica, alguns problemas sdo de carater
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eminentemente sociologico/institucional, tendo a ver com o corporativismo, o clientelismo e o
patrimonialismo (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 08; NUNES, 2010). Dessa forma, um Sistema
também deve ser esbocado para que tenha regras formais, universais, inclusdo da sociedade civil no
controle a gestdo publica, promogdo da inovagdo e incentivo a producdo intelectual e académica. Ou
seja, € preciso que se crie ¢ fortaleca uma nova cultura republicana ao servigo publico ¢ a forma de

lidar com o Estado no Brasil.

Do ponto de vista politico, ¢ preciso reconhecer que a administracdo publica ¢ ambiente em que
técnica e politica sdo indissociaveis. Porém, as politicas de gestdo publica sdo implicitas e tem baixo
apelo social e politico. Desta forma, é preciso que o tema tenha adesdo e participacdo de politicos,

partidos politicos e sociedade civil para que se tenha viabilidade e seja factivel politicamente.
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