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1 APRESENTACAO

Esta nota apresenta introdutoriamente o quadro de referéncia e algumas conclusées preliminares do
projeto Governanga e Politicas Pablicas, realizado no 4mbito da Diretoria de Estudos e Politicas
do Estado, das Institui¢des e da Democracia (Diest) do Ipea. A pesquisa estd divida em duas frentes:
a primeira delas faz um balanco da administragao publica, desde a reforma gerencial de 1995; a segunda,
sumarizada nesta nota, se debruga sobre as relacoes entre governanca e gestao, em especial os problemas
de coordenacio e fragmentacio.

Os estudos indicam gargalos cruciais de natureza diversa dos tradicionalmente reputados
problemas de gestio. Portanto, sao problemas nao sandveis por solugées meramente gerenciais.
E o caso da fragmentacio e dos problemas de coordenacio.

A fragmentagio concerne a existéncia de inimeras organizagdes e regras, ou seja, de jurisdicoes
e atores incidentes sobre um mesmo problema. Multiplica-se assim a quantidade de atores com poder
de veto, a lentidao dos processos e o risco de paralisagoes ou reversoes de iniciativas. A fragmentagao é
uma caracteristica estrutural do Estado representativo que, historicamente, dividiu-se e complexificou-se.
Surgiu como resposta a necessidade da especializacio do Estado por meio de diferentes fungoes de
suas organizagoes e da tecnificagio de tarefas (Weber, 1999).

Por sua vez, a coordenagio surge como a principal resposta da administracao publica para
lidar com o processo de fragmentagao. Seu objetivo é produzir ordem e integragdo em meio a
fragmentagdo. Nao visa abolir jurisdi¢ées ou unificar a organizagao do Estado, mas permitir que
diferentes organizacoes, dirigentes e burocracias colaborem.

2 METODOLOGIA E QUADRO DE REFERENCIA

2.1 Metodologia e pergunta de pesquisa

O trabalho parte dos pressupostos da andlise de politicas com foco em politicas pibicas (policy focused analysis)
(Hacker e Pierson, 2014; Lassance, 2015), das pesquisas orientadas por avaliacio (Vedung, 1997;
Bemelmans-Videc, Rist e Vedung, 2010; Weiss, 1998) e da abordagem de coalizao de interesses
(advocacy coalition framework, conforme Sabatier e Jenkins-Smith, 1999).

Evidéncias para a andlise foram colhidas a partir de estudos de casos, entrevistas semiestruturadas
com dirigentes, gestores publicos federais, municipais e especialistas, e pela observagao de programas
e projetos prioritdrios federais discutidos no 4mbito do Sistema de Assessoramento Federativo do

1. Diretor adjunto da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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Governo Federal (Sasf),” ao longo de cinco anos (2010-2014), e dos semindrios de avaliagao da
dimensao estratégica dos dois ultimos Planos Plurianuais (PPAs).’ A pesquisa difere, embora faca uso,
daquelas orientadas pelo paradigma das boas prticas, tipo muito comum no debate sobre governanca
e gestdo publica.

O método consistiu em analisar um vasto niimero de programas, projetos e a¢des nao similares e
nio exclusivos a um tnico subsistema de politicas publicas, mas de dreas diversas ¢ em condigoes distintas —
os de cardter econdmico ou social; grandes e pequenos; antigos e recentes; continuados e descontinuados;
bem e mal sucedidos. De comum estd o fato de serem todos politicas, programas e agoes
federais descentralizados. Todos foram submetidos as mesmas perguntas centrais de pesquisa:
“quais os problemas de coordenagio e fragmentagao enfrentados?”; “como isso afetou a politica,
comprometeu os resultados ou foi superado?” A sintese narrativa alcancada estd representada na figura 1.
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2.2 Dimensao macro

O quadro apresenta, na parte central, as dimensoes macro que afetam a administra¢io publica, como
a qualidade da democracia, o funcionamento das instituigoes, a organizagao do Estado e o préprio

2. 0 Sistema de Assessoramento Federativo do Governo Federal (Sasf), instituido pelo Decreto n 6.005/2006, é formado por assessores
federativos de cada 6rgdo e entidade da administracdo publica federal e realiza reunides desde 2007, em geral voltadas a discusséo da
agenda federativa e a apresentacdo de politicas e programas, fosse de seu desenho ou resultados. A pauta e os documentos das reunides
estdo registrados no Portal Federativo, disponiveis em: <http://goo.gl/Qlz4da>.

3. Os seminérios e oficinas de avaliacdo fornecem subsidios para os relatdrios de avaliacdo dos Planos Plurianuais (PPAs). Os documentos e
relatérios estao disponiveis em: <http://goo.gl/HKwA70>.
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grau de desenvolvimento do pais. Lateralmente, traz as relagoes multinivel, que funcionam como anéis
para que a democracia gere as instituigoes necessdrias e essas estruturem e disciplinem a organizagio
e a atuagdo do Estado para o desenvolvimento. Finalmente, completa o quadro o ambiente micro do
desenho e dos arranjos institucionais, dos processos de coordenagao e dos instrumentos e ferramentas
de politicas (policy instruments e policy tools).

2.3 Relagdes multinivel

A relagido entre cada uma dessas dimensoes da matriz, em niveis distintos, ¢ feita pela governabilidade,
a governanca e a gestao. A forca ou as fragilidades desse arranjo dependem dessas relagoes, ou seja,
de como esses anéis estao associados para reforgar a retroalimentacao (feedback positivo) de todos
os niveis da matriz.

Do contrdrio, criticas se avolumam, percep¢oes negativas se consolidam e crengas tornam-se
arraigadas contra os préprios fundamentos da acio do Estado, como a confianga nas instituicoes e
nos representantes eleitos.

Enquanto a governabilidade, em sentido estrito, ¢ a condi¢io alcangada por um governo
para transformar seu poder de iniciativa (poder de propor) em poder de agenda (poder de
decidir prioritariamente), com elevada taxa de sucesso, a governanca ¢ a distribuicoes de competéncias
(quem pode decidir sobre o qué) e atribuicoes (quem faz o qué).* Os modelos de governanga
dizem de que maneira essas competéncias e atribui¢des estao dispostas e relacionadas: de forma
centralizada ou descentralizada; concentrada ou desconcentrada (Peters, 2008); hierdrquica ou em rede
(Borzel, 1998; Bonafont, 2004); insulada e fechada ou aberta e participativa.

A gestao diz respeito 4 maneira como se organizam insumos e produtos, na forma de fluxos e
processos, para se gerar resultados positivos, crescentes, em maior escala, a um menor custo e com
um grau mais elevado de satisfagao da sociedade para com os servigos puiblicos.

2.4 Ambiente micro

O ambiente micro compreende o desenho e montagem dos arranjos institucionais, os processos de
coordenagio e os instrumentos e ferramentas de politicas (policy instruments e policy tools).

Arranjos institucionais sao a combinag¢do de regras que definem quais as formas concretas
escolhidas para se combinar beneficios e san¢oes ou restrigoes em torno de uma politica.

Os instrumentos efetivam os arranjos. S3o exemplos a tributagio, os subsidios e financiamentos;
fundos e transferéncias; cadastros, regimes de compras, informatizagao e automagao; contratos de
gestdo e convénios; capacitagdo e treinamento; consércios publicos, parcerias publico-privadas e
gabinetes de gestao integrada sao alguns exemplos.’

Ferramentas de politicas s2o os aparatos organizativos, administrativos, financeiros e tecnolégicos
que concretizam o uso efetivo dos instrumentos. Sao decisivas para que os beneficios sejam de

4. Sobre 0 amplo debate sobre os conceitos de administracdo publica, governanca e gestao, ver Frederickson (2003; 2007).

5. A importancia dos instrumentos de politica foi ressaltada nos estudos de politicas publicas desde Lasswell (1954), na literatura institucionalista
filiada a North (1990) e nas pesquisas sobre avaliacao de politicas publicas (Vedung, 1997; Weiss, 1998).
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fato entregues (delivery) e as restrigdes e sangoes, se necessdrias, aplicadas.® O Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educa¢io (FNDE), o Cadastro Unico das politicas sociais; o pregao eletronico;
o Regime Diferenciado de Contratagdes Pablicas (RDC); o Sistema de Gestao de Convénios e
Contratos de Repasse (Siconv); o Sistema de Registro de Preco (SRP); a Casa de Governo de Altamira;
a Autoridade Publica Olimpica e as matrizes de responsabilidades de obras sao alguns dos exemplos.

3 PRINCIPAIS INDICACOES DA PESQUISA

3.1 0 que é coordenagao?

Uma das contribui¢des mais importantes da pesquisa em curso foi a de compreender a coordenagio a
partir de uma visao aplicada, multissetorial e testada na experiéncia pratica de politicas e programas.

A coordenagao é um atributo da governanga. Refere-se a pelo menos trés esferas intimamente relacionadas:
a articulagio, a pactuagio e a solugio de controvérsias.

Articulagio é o processo de reconhecimento, didlogo e outras interfaces socioestatais’” que
abrange atores que interagem em um sistema de politicas puablicas, convergindo ou divergindo quanto
a aspectos da gestao de interesses das politicas.

Pactuagio é a concretizagio da articula¢io de objetivos, metas e responsabilidades em torno
de solugoes articuladas enquanto acordos de execugio.

Mecanismos de solugao de controvérsias sao usados para orientar agoes e decisoes, dirimir davidas
ou suprir lacunas nio previstas pelo desenho da politica ou do programa e sua normatizagao. O grau
elevado de incerteza, em fungao da complexidade, de informagoes incompletas e da variedade de
atores e interesses em jogo sao aspectos inerentes as politicas. Por isso, as controvérsias irdo aparecer,
mais cedo ou mais tarde, e demandarao mecanismos para sand-las.

3.2 Gargalos e refluxos versus retroalimentacao (feedback positivo)

Para existirem, os subsistemas de politicas publicas® dependem de organismos estatais, com suas
estruturas de governanga, suas burocracias e os processos que darao vida a intera¢do com a sociedade
para a resolugao de problemas. A montagem desses aparatos cria uma dimensio estatal autdnoma,
com poder de retroalimentagao sobre a matriz que articula o Estado, as instituigdes, a democracia
e o desenvolvimento.” Processos comunicativos também retroalimentam a matriz com a formagao
de percepg¢des, muitas vezes cristalizando crencas que se tornardo arraigadas.

Como a pactuagio, desde a constitucional até a infralegal, é sempre incompleta e eivada de
incertezas e brechas, muitas situa¢oes peculiares surgirao inesperadamente e exigirao respostas que
nao estdo prontas; portanto, precisardo ser construidas.

6. Sancdes ou restricdes sdo instrumentos fundamentais para a legitimidade e eficiéncia das politicas, na medida em que impedem seu
desvirtuamento e o correspondente desperdicio ou apropriagao indevida de recursos.

7. 0 conceito de interface socioestatal esta definido por Pires e Vaz (2012) como formas de interacao e colaboracao de cidadéos, grupos da
sociedade e atores privados que incidem no ciclo de politicas publicas. Isunza e Hevia (2006) a definem como espaco de negociacdo e conflito.

8. 0 conceito de subsistema de politicas publicas ¢ utilizado conforme Sabatier e Jenkins-Smith (1999).
9. A ideia de como politicas, com seus instrumentos e ferramentas, afetam a politica como um todo esta em Pierson (1993; 2004).
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Quando os gestores e a burocracia de rua nao estao devidamente empoderados para tomar decisoes
discricionariamente, ocorre um travamento e, em sua recorréncia, surge o que se chama de gargalo.
Por outro lado, se uma burocracia audaciosa toma decisées discricionariamente, os riscos a ela
impostos serdo intimeros. A discricionariedade pode eventualmente se tornar arbitrio ou a a¢ao
célere e operosa poderd ser considerada como uma irregularidade aos olhos dos érgaos de controle,
da Justica ou dos meios de comunicacio.

Na pritica, a administrac¢ao publica termina consumida pelo uso intensivo de mecanismos
de patrulba de policia, mais que os de alarme de incéndio, para se usar a tipologia de McCubbins e
Schwartz (police-patrol versus fire alarms, ver McCubbins e Schwartz, 1984; Lupia e McCubbins, 1994).

4 CONCLUSOES DE NATUREZA APLICADA

A pesquisa espera contribuir para o aprendizado institucional multissetorial, se possivel, de forma a
auxiliar os processos de planejamento governamental, proporcionando um mapeamento estratégico
de pontos criticos reincidentes.

As varidveis em evidéncia no conceito podem ser utilizadas como um inventdrio de questdes
a serem confrontadas, em avaliacoes ex ante, com o desenho institucional de muitas das politicas.
Assim, seria possivel avaliar, com antecedéncia, em que medida a fragmentacio e os problemas de
coordena¢io podem comprometer o desempenho de objetivos e metas, os quais podem ter sido mal
formulados se a articulagao se mostrou frégil e os pactos frouxos, sem os devidos acordos de execugao
e mecanismos de solucio de controvérsias.

Essas indicagoes colhidas pela pesquisa reavivam a nogao weberiana de que o Estado, a0 mesmo
tempo em que deve ser compreendido, de forma ampla, enquanto relagao de dominag¢io, manifesta-
se na prética e no cotidiano da administracao (Weber, 1999).

Embora questdes de nivel macro sejam decisivas para a qualidade da administra¢ao publica,
questoes micro, como a fragmentagio e os problemas de coordenagio, sao nds possiveis de serem
esatados e podem gerar resultados sistémicos e virtuosos importantes.
desatad d Itados sist t tant
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