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Agenda

Apreender conceitos basicos

Conhecer as transformacoes do Estado e da

Administracao Publica brasileira

Compreender os desafios para a gestao publica no

Brasil contemporaneo



PREAMBULO



O que é o Estado

 Um sistema composto por um conjunto de instituicoes
interrelacionadas que contam com quadro de pessoal exclusivo (Ralph
Miliband)

o aparato governamental: autoridades legislativas e executivas que
formulam e executam as politicas;

o aparelho administrativo: a burocracia do servico publico (empresas
publicas, Bancos Centrais e demais orgaos que regulamentam as
atividades econOmicas, sociais, culturais etc.)

0 aparato coercitivo, que consiste nas forcas militares e policiais que
implantam e gerenciam o uso do monopdlio legitimo da forca.

o aparato judicial: os tribunais, cadeias e prisdes e outros
componentes do sistema de justica.

os governos subnacionais: estados, municipios e distritos especiais.

o ordenamento juridico-legal, que extravasa o aparelho do Estado e é
exercido sobre toda a sociedade (o sistema constitucional-legal, as leis
que regulam a sociedade)



O que é o Estado

Pluralismo: uma arena neutra onde os grupos de interesse
se encontram, demandam e negociam o que sera
implementado

Marxismo: um sistema de dominacao politica para garantir
os interesses do capital no longo prazo; as politicas publicas
refletem os interesses das classes dominantes

Escolha Publica: uma instituicao que deve apenas garantir
as leis, a seguranca publica e o direito de propriedade

Institucionalismo: um ator, pois possui interesses proprios
(burocracia) e tem o monopodlio do uso legitimo da forca
em um territorio especifico (manter a lei e a ordem
vigente).



Burocracia (Weber)

 Uma estrutura de autoridade racional, governada por
regras escritas, impessoais, meritocraticas, organizada pela
hierarquia, e que exige o trabalho especializado e
profissional.

* As trés formas puras de autoridade

— Tradicional: o poder vem da tradicao; nao se obedece a ordem
estatuida racionalmente, mas a pessoa delegada pela tradicao
(ex. direito divino dos reis)

— Carismatica: o poder vem das qualidades do individuo; a
administracao se da sem regras fixas, hierarquia ou
competéncias; o lider cria ou anuncia regras por vontade ou
revelacao (ex. Moisés)

— Racional-legal: obediéncia ao sistema legal ao qual a pessoa faz
parte; o governante esta sujeito a lei



Sociedade Civil

* Conceito disputado
— Organizacdes independentes do governo

— O povo organizado de acordo com os diferentes os grupos
sociais em que os cidadaos estdo inseridos (nas empresas,
associacoes e sindicatos, organizacoes religiosas, familias
etc.)

A sociedade civil e o Estado constituem o Estado-
nacao



Autonomia e capacidade do Estado

 Quando o Estado e sua burocracia pode formular e
perseguir objetivos que nao sao simplesmente
reflexo das demandas ou interesses de grupos sociais
ou classes da sociedade dizemos que ele tem
autonomia

 Quando o Estado e sua burocracia tem a habilidade
de formular e executar politicas publicas dizemos
gue ele tem capacidade



Dimensoes da capacidade

* Técnico-administrativas: existéncia de
burocracia no sentido “weberiano” que possa
formular, implementar e coordenar politicas
sem ser capturada

e Politicas: articulacao, negociacao e
coordenacao de processos decisorios
envolvendo multiplos atores e interesses em
torno de politicas e programas




Governanca

e Conceito polissémico, utilizado de forma
heterogénea (Estado esvaziado, governo em rede,
governo participativo, entre outras...)

 Em geral, refere-se a ampliacao das formas de
relacionamento entre Estado e Sociedade, tendo
como traco distintivo a dimensao relacional da acao
publica.



Administracao/Gestao Publica

* Principal resultado da ligacao entre Estado e
Sociedade Civil, incluindo a implementacao de
politicas publicas e as demandas dos atores

sociais (J. Pierre)

A Administracao Publica se faz em um
ambiente politico (Ferrel)

* A analise da gestao publica é indissociavel da
analise do Estado e sua configuracao



AS TRANSFORMACOES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA



Republica Velha

Constituicao de 1891: liberal e
descentralizadora

Dominio da aristocracia rural: Republica
oligarquica e coronelismo

Politica dos governadores: autonomia politica
aos estados em troca do apoio ao governo
federal

Economia primario-exportadora (café)
Administracao publica patrimonial:

— relacdes pessoais e apadrinhamento no
recrutamento e promoc¢ao



A Era Vargas

* Revolucao de 1930: centralizacao do poder no
Executivo Federal (interventores nos estados)
e modernizacao autoritaria

* Estado Novo 1937
— Fechamento do Congresso e dos partidos politicos
— Nova Constituicao

* Nacionalismo e intervencionismo
desenvolvimentista

— Industrializacao via Substituicao de Importacdes
(protecao cambial e tarifaria a industria nacional)



A Era Vargas

 Modernizacao da Administracao Publica: criacao do DASP
em 1938 (racionalizacdo burocratica do Estado)

— As velhas estruturas do Estado oligarquico/patrimonialista ndo
se prestavam as novas formas de intervencao requeridas
(producao de politicas publicas em larga escala)

— Surgimento das primeiras carreiras burocraticas e tentativa de
adocao do concurso como forma de acesso ao servico publico
* Mas a modernizacao coexistia com a manutencao do
clientelismo e da patronagem (apoio das oligarquias
agrarias)



Governo JK

* Industrialismo, planejamento econdmico,
investimentos diretos do Estado

* Plano de Metas
— consolidacao do desenvolvimento industrial

— construcao de infraestrutura

 Administracao paralela e insulada
— Cisao entre administracao direta (ministérios,
entregue ao clientelismo) e descentralizada (“ilhas
de exceléncia”)

— Grupos de Trabalho e Grupos Executivos

Y i a2 a [ [ [ [ 1 [ o o 1\



Crise — Janio e Jango

 “Reformas de base” (bancaria, fiscal urbana, agraria,
universitaria e administrativa) vs. conservadorismo
(alarmismo da direita)

* Impoténcia do governo frente aos interesses ligados
a estrutura fundiaria

* Golpe de Estado em marco de 1964



Ditadura

* Regime burocratico-autoritario

— ideologia da ‘seguranca nacional’, antipolitica e
tecnocratica

— Alianca entre a tecnocracia estatal, burguesia nacional e
empresas multinacionais

— Burocracia com pouca autonomia frente aos capitais
nacionais e estrangeiros

* nunca se exigiu metas claras de produtividade e competitividade,
COMO Nos paises asiaticos,

— Centralizacao decisoria, reforco do
planejamento (PNDs)

* Expansao do Estado



Reforma Administrativa

 Decreto-Lei 200/1967

— Descentralizacdao administrativa (administracao indireta):
autarquias, fundacoes publicas, empresas publicas,
empresas de economia mista;

— Multiplicacao das empresas publicas; administracao
indireta como fonte de recrutamento, contratacao pela
CLT, prescindindo do concurso publico;

— As areas nao prioritarias ficaram na administracao direta;

— Fragmentacao da administracao publica, sem mecanismos
de coordenacao e controle



Ditadura militar

Crise da divida: elevacao dos juros
internacionais, choques do petroleo, crise
internacional, inflacao

Crise de legitimidade (esta era baseada no
desempenho da economia)

Pais com estrutura industrial desenvolvida,
mas sem auto sustentacao financeira e
tecnologica; concentracao de renda

Governo Figueiredo: faléncia fiscal e
financeira, perda do apoio dos empresarios



Redemocratizacao

e Constituicao de 1988: Estado social democratico
de direito

— Descentralizacao de politicas

— Perda da autonomia do Poder Executivo para tratar da
estruturacao dos orgaos publicos

— Obrigatoriedade de Regime Juridico Unico para os
servidores civis do Unido, estados e municipios

— Retirou da administracao indireta sua flexibilidade
operacional, ao atribuir as fundacdes e autarquias
publicas normas de funcionamento idénticas as que
regem a administracao direta

— Fortalecimento do controle externo, especialmente do
Ministério Publico



Estabilizacao e reformas de
mercado

Abertura comercial e financeira

Eliminacao de monopoalios estatais (reformas
constitucionais): telecomunicacoes, petroleo e
gas, mineracao

Programa de concessoes (lei 8987/1995):
energia, transportes

(Des)reforma administrativa de 1990:
combate aos “Marajas” e ao “Estado elefante”
(extincao de orgaos, empresas publicas, fusao
de ministérios, cortes de pessoal)



Reforma gerencial 1995

* Nova Gestao Publica: flexibilidade, adocao de
instrumentos de mercado nas organizacoes,
foco no cliente, na eficiéncia e nos resultados

* Descentralizacao da estrutura organizacional
do aparelho do Estado através da criacao de
novos formatos organizacionais (Agéncias
Executivas e Organizacdes Sociais)



Formas de propriedade, setores de

Estado e tipos de gestao

Publica Privada

HaD Estatal

Estatal

Burocratica

Gerencial

NUCLED ESTRATEGICO
Legislative, Judiciario,
Presidencia, Cupula dos
Ministerios, Ministerio
Publico

O

O

ATIWVIDADES EXCLUSMNAS
Regulamentacac
Fiscalizacao, Fomento,
Seguranga Plblica,
Seguridade Social Basica

O

SERVICOS NAD-
EXCLUISVOS
Universidades, Hospitais,
Ceniros de Pesguisa,
Museus
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Empresas Estatais
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Emenda Constitucional n. 19/1998

* Dispde sobre principios e normas da
Administracao Publica e servidores

— Alteracdes no RJU: modificacao das regras sobre
estabilidade (possibilidade da perda do cargo em
circunstancias especiais)

— Estagio probatodrio de 3 anos

— Retorna a possibilidade do regime celetista para as
entidades politicas, autarquias e fundacoes (nao
regulamentado)

— Introducao do principio da eficiéncia

— Criacao da figura das "organizacdes sociais" e do
contrato de gestao



Criticas ao gerencialismo

e Separacao entre Administracao
(implementacao) e Politica (decisao)
— Os burocratas participam do processo de

formulacao e mesmo da articulacao de interesses
que envolvem as politicas

* Fragmentacao da acao governamental
(agencificacao + competicao administrada =
problemas de coordenacao)

e Baixo nivel de implementacao (Organizacoes
sociais e Agéncias Executivas)

— A = - A



Novo Estado Regulador?

* Descentralizacao decisoria: agéncias
autonomas em substituicao aos ministérios
setoriais nas relacdes entre o Poder Executivo
e os setores privatizados

e Objetivo: garantir credibilidade aos
investidores privados nos setores
desestatizados

* O processo de “agencificacao” do Estado se
reproduziu, tanto no governo federal como
nos estados e municipios: isomorfismo



Lula...

* Novo ativismo estatal: politicas
desenvolvimentistas

— Reutilizacao das instituicdes varguistas: BNDES e
Petrobras

— Politica industrial com foco em setores
— Infraestrutura

* Politicas sociais: reducao das desigualdades de
renda, combate a pobreza

— Aumento real do salario minimo, crescimento do
mercado interno
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Gestao Publica pos-gerencialismo

* |nstancias de articulacao de interesses com o
setor privado e de interlocucao com a

sociedade civil

— Conselhos ligados ao Executivo, conferéncias de
politicas publicas, ouvidorias federais, audiéncias
e consultas publicas e outros mecanismos de

participacao na gestao
 Recomposicao da forca de trabalho na APF
com a criacao de nova carreiras (infraestrutura

e social)
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Grafico | - Servidores Civis Ativos da Administragao Federal, 1%91-
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Gestao de Politicas Publicas

* Movimento de mudancas na coordenacao de
politicas que passa de modelos baseados em
hierarquias e setores para formas transversais,
Interssetoriais e participativas
— Construcao de Sistemas

— Programas com incentivos a adesao dos governos
subnacionais

— Definicao pactuada de objetivos entre niveis de
governo

— Exigéncias de contrapartidas
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Estrutura de Gestao do PAC

Presidenta da Republica Acompanhamento e
Decisdao

Comite Gestor de Ministros - CGPAC T
MP — MF — CC — Ministério Setorial Acompanhamento e
Decisdo
Grupo Executivo — GEPAC |
MP = MF - CC Sistema de
Coordenagao: MP Monitoramento
Salas de Situacao .
NS . Gestdo e
MP - MF - CC - erllstérlo Setorial | Informacdes
Coordenagao: MP
I
Rodovias e Portos e Aeroportos | Recursos Prevencdo ‘Habita;io |Saneamento Mobilidade Energia | Petréleoe Creches, Pré- UPAe ‘ Pragas Pavimentagio Cidades
Ferrovias—Hidrovias Hidricos P deRiscos | - | r Urbana a eLPT | Gas ) escolasequadras-UBS ‘ histdricas

Comité Gestor do PAC nos Ministérios



ESTRUTURA DE GESTAO DO PBSM

COMITE GESTOR
CC, MF, MPOG E MDS

INSTANCIAS GRUPO EXECUTIVO
DECISORIAS CC, MF, MPOG E MDS

GRUPO INTERMINISTERIAL DEACOMPANHAMENTO
CC, MF, MPOG, MDS, MDA, MEC, MS, MCid, MTE, Ml e SG

SECRETARIAEXTRAORDINARIA PARA SUPERAGAO DA EXTREMA POBREZA

INSTANCIAS COMITES MINISTERIAIS
GERENCIAIS

v

SALAS DE SITUAGAO
REPRESENTANTES DO COMITE GESTOR + MINISTERIOS SETORIAIS




Salas de Situacao

* Monitoramento por salas de situacao
— Instancia permanente e colegiada

— Controle de todo ciclo dos empreendimentos para
identificar dificuldades e propor solucdes para sua
superacao

— Acompanhamento efetivo de metas fisicas



Periodo

Republica Velha

Era Vargas

Governo JK

Ditadura militar

Democratizagao

Governo Collor

Governo FHC

Governo Lula

Quadro sindptico

Caracteristicas

Liberalismo econdémico, “politica dos governadores’,

coronelismo

Centralizacao do poder no Executivo federal,
intervencionismo desenvolvimentista,
corporativismo estatal.

Democracia, industrialismo, Plano de Metas.

Regime burocratico-autoritario; ideologia da
‘seguranca nacional’.

Constituicao de 1988

Inicio das privatizacdes e abertura comercial e
financeira

Plano Real; ajuste fiscal; quebra de monopdlios;
Estado regulador?

Novo ativismo estatal; crescimento com inclusao
social

Aparelho de Estado

Patrimonialismo

Inicio da racionalidade burocratica
(DASP)

Administracao paralela (Grupos
Executivos)

Decreto-Lei 200/1967 (crescimento da
administracao indireta)

Regime Juridico Unico, retirada da
flexibilidade da administragao indireta.

(Des)reforma administrativa

Reforma Gerencial e agéncias
reguladoras

Instancias de interlocucao com a
sociedade civil; recuperacao da forca de
trabalho na APF




DESAFIOS PARA A GESTAO PUBLICA NO
BRASIL CONTEMPORANEO



Presidencialismo de coalizao

* Anos de 1990: tese ingovernabilidade (sistema
partidario, presidencialismo e federalismo)

* Formacao de maiorias multipartidarias no
Congresso

— Poder de agenda do Executivo (Medidas
Provisorias, Urgéncia Constitucional, Iniciativas
Exclusivas em matéria tributaria e orcamentaria)

— Discricionariedade do Executivo na execucao do

orcamento (o Congresso apenas autoriza o
orcamento)

— Divisao de poderes do Executivo entre os partidos



Relacoes federativas

 Coordenacao de politicas nacionais

— Competéncias partilhadas entre Uniao, estados e
municipios em politicas setoriais (habitacao,
saneamento, saude, educacao, assisténcia social)

— Poder de normatizacao da Uniao (diretirzes,
fundos, implementacao e gasto)

— Financiamento
* Fixagao de percentual de gasto obrigatorio
* Transferéncias condicionadas (adesao dos governos
subnacionais)

— Mecanismos de gestao compartilhada (arenas de
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Instituicoes participativas

* Conselhos Gestores: constitucionalmente
previstos para participacao dos cidadaos nos
processos decisorios referentes ao planejamento
e implementacao de politicas publicas (saude,
assisténcia social etc.)

* Conferéncias: eventos nos quais questoes e
direcionamentos normativos de politicas publicas
sao determinados. Participacao aberta ao
publico, ainda que, nos niveis estadual e nacional,
apenas delegados escolhidos no ambito das
conferéncias do nivel anterior tenham poder de
voto.

* Audiéncias e consultas publicas: discutir
aspectos concernentes a uma determinada



Tabela - Disseminacdo de conselhos nos municipios brasileiros, por area de atuacao

2001 2002 2004 2005 2006 2008 2009
Saude 98% -- -- -- -- - 98%
Assisténcia Social 93% -- - - -- -- -- -
Crianca e Adolescente 77% 82% -- 93% 83% -- 91%
Educacao 73% -- -- -- 68% -- 71%
Emprego/Trabalho 34% -- -- -- - - -
Turismo 22% -- - - oc -- -- --
Cultura 13% -- -- 21% 17% -- 25%
Habitagdo 11% -- 14% 18% -- 31% 43%
Meio Ambiente 29% 34% 37% -- -- 48% 56%
Transporte 5% -- - - - - -- 6% 6%
Politica Urbana 6% -- -- 13% -- 18% --
Orcamento 5% == oc -- -- -- .-
Seguranga Publica -- -- -- -- 8% -- 10%
Defesa Civil -- -- -- == 26% -- --
Esporte == s - -- - - 11%
Direitos da Mulher -- o -- -- - - 11%
Idoso - -- -- - - - 36%
Juventude - - -- - -- - - 5%
- -- -- -- == == 9%

Direito das Pessoas.c/Def.

Fonte: Pesquisa MUNIC, IBGE.

Nota: ‘- - indica dados ndo disponiveis.




Constituicao gradual de um Sistema
Participativo

 Média de Conselhos por municipio
— 10, na gestao 1997-2000
— 14, na gestao 2001-2004
— 19, na gestao 2005-2008

* Expansao tematica:
— Politica urbana: 13% (2005); 19%(2008);
— Habitacao: 18% (2005); 31% (2008);
— M. Ambiente: 37% (2005); 48% (2008)

* OP em todas as regioes e em todas as
categorias de municipio:

— Em 2004, cerca de 37 milhdes de pessoas viviam



Conselhos Nacionais

Tabela - Quantidade de Conselhos Nacionais de Politicas Publicas Criados por Periodo, 1930-2010

Décadas Qtde. Mandatos Presidenciais Qtde.

1930-1939 1 até 1989 5
1940-1959 0 1990-1994 4
1960-1969 2 1995-1998 4
1970-1979 0 1999-2002 3
1980-1989 2 2003-2006 13
1990-1999 10 2007-2010 2
2000-2009 16

Total 31 Total 31

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Elaboragéo prépria do banco de dados e tabulagdes.



Conferéncias de Politicas Publicas

Grafico 1 - Conferéncias Nacionais: distribuigao por
mandato presidencial, entre 1990-2010

Collor/ltamar
(1990-1994); 8;
10%

Lula Il (2007-

2010); 24; 30% FHC | (1995-

1998); 7, 9%

FHC II (1999-
2002);10;13%

Lula | (2003-
2006); 31; 38%



Percentual programas e orgaos que adotam
formas de “interfaces socioestatais”: 2002-2010

84,6
I : I | I : I : I |
2002 2004 2005 2006 2008

* % de programas com interfaces socio-estatais
- % de orgdos com interfaces socio-estatais

3

90 82.5 84

I
2007 2009 2010

Fonte: Pires e Vaz (2012)



Politicas vs. Interfaces

GRAFICO 3 - Plano espacial de associacéo: classes tematicas e interfaces socioestatais

DE
rg

cp

ap
IF

ot

PS

cf
cs

MA

ov

Legenda:

Tipos de Interface Socioestatal:
cs- conselhos

cf — conferéncias

ap —audiéncias publicas

cp — consultas publicas

ov — ouvidorias

rg — reunides grupos de interesse
ot — outros

Areas de Politicas Publicas (classes
temadticas):

PS — protecdao e promocgao social
DE — desenvolvimento econdmico
IF — infraestrutura

MA — meio ambiente e recursos
naturais

Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados do SIGPLAN (2010).



Contribuicoes para a gestao
publica
TABELA 3 - Percentual ponderado de incidéncia de interfaces por grupo tematico

Meio Desenvolvimento
ambiente econdmico

Protecao social

Infraestrutura

Transparéncia e

L 42% 38% 32% 27%

legitimidade

Correcao d_e rumos e 9904 29% 43% 45%

metodologias de acéo

Fiscalizacao e controle 36% 33% 25% 28%
Total 100% 100% 100% 100%

Fonte: Elaboracgéo propria a partir de dados do SIGPLAN (2010).



Controles burocraticos

* Accountability horizontal

—Controle administrativo e financeiro
(Tribunais de Contas, controladorias)

—Controle parlamentar (ex. CPlIs,
audiéncias publicas)

—Controle judicial (Judiciario e
Ministério Publico)



Questoes

* Hipertrofia do controle? Judicializacao das politicas
publicas?
— Intervencao sobre politicas, em vez de fiscalizacao
— Posicao defensiva do gestor
— Lentidao de procedimentos
— Baixa criatividade e inovacao gerencial

— Judiciario e Ministério Publico como representantes da
sociedade?

— Deslegitimacao da politica
— Enfraquecimento do controle pela sociedade civil



Desafios

* Os gestores publicos tém que se relacionar

com trés sistemas (Sa e Silva, Lopez e Pires,
2010)

— Sistema representativo (Congresso, partidos
politicos)

— Sistema participativo (Conselhos, Conferéncias,
audiéncias e consultas publicas, ouvidorias etc.)

— Sistema de controles (Judicial, burocratico;
internos e externos)



Desafios

 Ambiente institucional complexo: multiplos atores,
processos, pontos de veto e estrangulamento,
fragmentacao e interdependéncia.

* TensoOes e sinergias na interacoes entre os sistemas
— Participacao x Representacao
— Controle social x Controle burocratico
— Autonomia x Controle



