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1 INTRODUCAO

O debate sobre insulamento burocritico esteve presente em boa parte das andlises
sobre politica e desenvolvimento no Brasil, sobretudo antes da promulgacio da

Constituicao Federal de 1988 (CF/1988).

Insulamento burocritico é caracterizado como um fenémeno no qual a buro-
cracia possui um alto grau de independéncia em relacao aos controles politico ou
social. Segundo Bresser-Pereira (1997), o insulamento burocrético seria uma estra-
tégia das elites para superar a arena controlada pelos partidos. Pode ser considerado
como uma a¢ao deliberada de prote¢ao de uma elite tecnoburocritica, que atuava
com alto grau de autonomia e discricionariedade, com vistas ao desenvolvimento
econdmico ou mesmo focada em uma politica ptblica especifica.

Diversos autores trabalharam com o fendémeno para analisar politicas de
governos — nao apenas autoritdrios, mas principalmente estes — que visam minorar
a influéncia politica em dreas de politicas publicas consideradas prioritdrias. Dessa
forma, este conceito ¢ considerado central para a compreensio do funcionamento
do Estado, sobretudo em paises com forte papel da burocracia no processo decisério
das politicas publicas — geralmente denominadas de “burocracias neoweberianas”.

No Brasil, esse debate ¢ histérico e utilizado para explicar as estratégias
desenvolvimentistas, por exemplo, nos governos Vargas e Kubitschek, que utiliza-
vam o insulamento para afastar a dominacio dos partidos politicos sobre as a¢oes
e os programas governamentais. Fernando Henrique Cardoso (1993) utiliza o
conceito de anéis burocrdticos para analisar a construgao, durante o governo de
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Getulio Vargas, de érgaos com fortes prerrogativas burocrdticas e de insulamento,
que possufam estreita articulacdo com setores especificos da sociedade da época,
sobretudo da emergente burguesia industrial.

Fenémeno semelhante ¢ identificado por Celso Lafer (2002) durante o
governo de Juscelino Kubitschek, na medida em que se observa a constituigao da
denominada administragio paralela, isto é, um conjunto de estruturas burocra-
ticas fundamentadas em graus elevados de insulamento politico e com atuagio
e articulagao intensa para fora do Estado, com atores do mercado, criadas para
implementar as medidas do plano de metas.

Durante o regime militar, a estratégia nacional-desenvolvimentista prevalece
e se estrutura a partir de uma estratégia de constru¢io de capacidade estatal com
base no insulamento burocritico altamente tecnicista e com fortes relacionamentos
com o setor privado (Schneider, 1991; Martins, 1997). O objetivo principal era
estimular o processo de industrializagdo, a partir de uma visao conceituada por
Peter Evans (1993) de “bolsoes de eficiéncia”, ou seja, uma parcela da burocracia
isolada e qualificada capaz de garantir a eficiéncia técnica na implementagio de
politicas publicas, em especial no setor econdémico, e distante do quadro funcional
padrio do Estado, supostamente contaminado pela politizagao e ineficiéncia.

Observa-se, portanto, que as bases tedrica e empirica desse conceito foram
formuladas durante regimes politicos nos quais o didlogo e a pressao da sociedade
civil com os atores estatais eram, via de regra, limitados ou canalizados de forma
seletiva, de acordo com a capacidade de influéncia de atores ou grupos sociais.

Todavia, nos tltimos trinta anos, o Brasil tem passado por intensas transforma-
¢oes econdmicas, politicas e sociais. Nesse contexto, a CF/1988 ¢é considerada um
divisor de 4guas tanto do ponto de vista da democratizagao quanto da forma como
o Estado brasileiro passa a atuar. Ampliam-se as garantias ¢ os direitos politicos e
sociais, a0 passo que a efetivacio dessas conquistas também requer um complexo
arranjo institucional até entao inexistente no pais. De acordo com Pires (2015, p.
181), “se, por um lado, essa inflexdo representa um dos mais importantes avangos
sociopoliticos do pais, por outro lado, introduziu complexidades e desafios nao
triviais para a producio de politicas publicas”.

Complexidades essas que envolvem um conjunto de mudangas ji consolidadas
ou ainda em processo de amadurecimento dentro do Estado brasileiro que afetam
de forma direta o comportamento da burocracia e, por conseguinte, o processo de
formulagao e implementacao das politicas governamentais. Diante desse contexto,
este capitulo visa revisitar os conceitos de insulamento burocrético, de modo a
tentar responder se ainda é possivel classificar o funcionamento da burocracia como
insulada num contexto democrdtico com caracteristicas como: o restabelecimento
da independéncia entre os poderes; a relativa estabilidade da governabilidade dentro
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de um arranjo de formacdo de maiores parlamentares pautado no denominado
presidencialismo de coalizao; um intenso processo de descentralizagio politico-
-administrativo, com énfase em transferéncias de responsabilidades fiscais e de
implementagao de politicas ptiblicas, sobretudo sociais, aos governos subnacionais,
principalmente os municipios; como também a constitui¢do de um complexo con-
junto de mecanismos institucionais de controle estatal, transparéncia e participagao
social de grupos organizados dentro de um arcabougo de atuacio pluralista inédito
na nossa histérica republicana. Aliado a isso, o periodo p6s-CF/1988 é marcado
por um conjunto de transformagoes tecnoldgicas e instrumentos de gestao que
afetaram a forma de atuagao da administragao publica.

Nosso argumento é que, embora alguns resquicios de insulamento burocrético
continuem presentes, sobretudo no que tange ao padrio meritocrdtico de selecio
de servidores para ocuparem cargos-chave na administragao publica, as mudangas
institucionais ocorridas no Brasil pds-1988 reconfiguraram o funcionamento do
Estado sob uma perspectiva complexa e dinimica a que denominamos de gover-
nanca democrdtica.

O termo governanca possui diferentes utilizagdes, as quais vém passando
por indmeras modifica¢oes no setor piblico nas tltimas duas décadas, desde sua
introdugio pelo Banco Mundial, em 1989, que o definia como o exercicio do
poder politico para gerir os assuntos publicos. Em publicagio mais recente (Banco
Mundial, 2017), reconhece-se que o conceito continua no centro do debate sobre
desenvolvimento, embora incorpore uma perspectiva mais complexa. Nessa dire-
¢ao, Howlett e Ramesh (2016) defendem a visio de governanga como estratégia
de coordenagio interna no governo, bem como defendem os atores nao governa-
mentais como forma mais adequada para solucionar problemas de acio coletiva.

Para fins deste estudo, incorporamos o termo democrdtico como forma de
subsidiar a comparagio com os contextos autoritdrios em que a literatura de insula-
mento burocrdtico foi predominantemente elaborada. Como pressuposto tedrico,
a construgao desse novo modelo de governanca no setor publico se fundamenta
na reconfiguragio de novas institui¢des em seu sentido amplo, ou seja, regras
formais e informais que influenciam a articulagao dos interesses e as preferéncias
dos atores, seus objetivos e sua capacidade de influenciar o resultado politico e,
por conseguinte, o policymaking e o comportamento da burocracia (North, 1990;
Hall e Taylor, 2003; Immergut, 2000).

Para aprofundar esse argumento, o trabalho desenvolverd uma andlise critica
dos estudos cldssicos de insulamento burocrdtico e das mudancas institucionais
p6s-1988 para, assim, desenvolver a proposta de governanga democrdtica. Além
desta introdugio, o capitulo estd organizado em mais trés se¢des. Na préxima segio,
as caracteristicas do conceito cldssico de insulamento sio discutidas, bem com o
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contexto predominante em que o fenémeno foi estudado. Em seguida, fatores que
indicam um novo arranjo de politicas publicas dentro de um contexto democritico
sa0 debatidos. Por fim, procura-se, a partir das reflexdes das duas se¢oes anteriores,
revisitar o conceito de insulamento e discutir o argumento central do capitulo,
bem com as caracteristicas da governanca democrdtica.

2 CONCEITO CLASSICO DE INSULAMENTO E SEU CONTEXTO

A cléssica dicotomia entre politica e burocracia, tema de grande relevancia para a
ciéncia politica e para a administragdo publica, ja foi superada pelos estudos que
visam compreender o papel que a burocracia ptblica assume no desenho e imple-
mentagio das politicas governamentais (Svara, 2001). Segundo o autor, hd uma
relagao de complementaridade, baseada, sobretudo, num alto grau de independéncia
dos administradores vis-4-vis um baixo grau de controle politico sobre estes. Essa
nio foi, todavia, a percepgao dominante nos estudos cldssicos, no cendrio nacional,
sobre a relagdo entre politica e burocracia.

As primeiras andlises focavam nos efeitos deletérios que a influéncia do mundo
da politica tinha sobre o funcionamento do Estado, por meio de sua burocracia.
Esta relacio de proximidade — e promiscuidade — era vista como uma maneira
de garantir acesso privilegiado ao Estado, por meio de grupos sociais especificos.
Esse é o sentido trabalhado por Cardoso (1974) ao tratar dos “anéis burocriticos”:

nio se trata de lobbies (forma organizativa que sup6e tanto um Estado quanto uma
sociedade civil mais estruturados e racionalizados), mas circulos de informacio e
pressao (portanto, de poder), que se constituem como mecanismo para permitir a
articulacio entre setores do Estado (inclusive das Forcas Armadas) e setores das classes
sociais (Cardoso, 1974, p. 208).

Anéis burocrdticos, portanto, constituem

um mecanismo pelo qual implicitamente se define que a administracao ¢ supletiva
aos interesses privatistas, ¢ esses fluem em suas relagdes com o Estado, através de
teias de cumplicidade pessoais. No caso do Brasil no periodo nacional-populista (...)
justamente onde as “ilhas de racionalidade” de uma tecnocracia planejadora come-
cavam a formar-se (Cardoso, 1993, p. 99-100).

Assim, envolvem funciondrios, empresdrios, militares etc., apoiados num
burocrata, num cargo. Os membros das classes envolvidas passam a integrar a arena
politica ndo como representantes de suas “corporagoes de classe”, mas em funcio
de seus interesses particulares. Essa foi a forma que o regime encontrou, segundo
Cardoso (1993), de inserir os interesses privados no aparelho do Estado.

Nesse sentido, o conceito de anéis burocrdticos descreve uma interagio
politica-burocracia que era deletéria, pois privilegiava grupos e interesses parti-
cularistas, inserindo-os no seio do Estado, que passa a servi-los. Pior do que no
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corporativismo, no qual as classes se organizavam e se faziam representar (ainda que
sob a égide do controle estatal), nos anéis burocrdticos, os interesses econdémicos
especificos estao a mercé do Estado, que, a qualquer momento, pode remover o
burocrata (“funciondrio-chave”) de um dado anel, provocando a desarticulagao das
pressdes que estavam se institucionalizando. Com isso, conclui Cardoso (1974,
p- 209), “assegura-se a cooptagao (e nao representacio) limitada da sociedade civil
e sua extrema debilidade como forga politica autdbnoma”. Importante deixar claro
que se trata de uma relagao biunivoca, em que nao hd “pura coopta¢io” ou “pura
captura’, embora a primeira prevalega porque os agentes estatais tém a possibilidade
de remover do cargo o burocrata que estrutura o anel, representando o vinculo
entre os interesses particularistas e o Estado.

Da mesma maneira, Martins (1985) também tratou da convergéncia de
interesses entre a burocracia estatal e a classe propriamente capitalista (nacional
e estrangeira), apontando o interesse nao apenas da classe capitalista em exercer
controle sobre o aparelho do Estado, mas sobretudo “do préprio interesse institu-
cional deste [Estado] em favorecer e garantir a expansio do processo (acumulagao
privada) da qual depende seu poder” (Martins, 1985, p. 37). Ou seja, ndo apenas
a burocracia é mobilizada para garantir o acesso de interesses privados ao Estado,
como proposto pela interpretagio dos anéis burocrdticos, como ela prépria tem
interesse em interagir com a classe capitalista, promovendo, assim, uma “priva-
tizagao do Estado, através da apropriagao por grupos especificos (e nio apenas
de natureza burocrdtica) da coisa piiblica” (Martins, 1985, p. 81). O mundo da
politica, portanto, permitia esse comportamento promiscuo.

O diagnéstico consequente era claro: somente a separagio entre politica e buro-
cracia poderia por fim, ou minorar, o deletério envolvimento entre politica, burocracia
e interesses econd6micos privados.

Esse é o sentido dado por Nunes (1997), que vé o insulamento burocrético,
juntamente com o universalismo de procedimentos, como uma das formas de
contrabalancar o clientelismo, formando “ilhas de racionalidade”:

o insulamento burocrdtico é o processo de protegio do nicleo técnico do Estado
contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizacoes intermedidrias.
Ao nicleo técnico ¢ atribuida a realizagio de objetivos especificos. O insulamento
burocrdtico significa a redugio do escopo da arena em que interesses e demandas

populares podem desempenhar um papel (Nunes, 1997, p. 54).

Assim, o insulamento seria a garantia de que os interesses particulares nao
alcancariam alguns nucleos burocréticos, possibilitando, dessa forma, a protegao
de nichos técnicos relacionados a politicas prioritdrias. O insulamento, no entan-
to, nio ¢ uniforme e permanente. Em primeiro lugar, hd graus de insulamento:
“um continuo que vai do insulamento total a um alto grau de penetracio pelo
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mundo politico e social, isto ¢, o ‘engolfamento’ social” (Nunes, 1997, p. 55).
Em segundo lugar, as agéncias insuladas podem deixar de sé-las com o alcance dos
objetivos que levaram ao insulamento, sendo “desinsuladas”; a0 mesmo tempo,
outras agéncias podem ser insuladas, conforme a mudanca do ambiente e dos
objetivos governamentais.

O insulamento burocrdtico ganha corpo, no Brasil, no primeiro governo
Vargas, se fortalece no seu segundo governo e no de Kubitschek e volta a ser
dominante nos governos militares, sendo, nas palavras de Bresser-Pereira (1997,
p- 26), “a estratégia por exceléncia das elites para driblar a arena controlada pelos
partidos”. “Driblar” é um termo importante aqui. Era necessdrio driblar o controle
dos partidos para se garantir a implementagao autdnoma de politicas prioritdrias,
fugindo, assim, das amarras clientelistas.

O insulamento ¢ visto por Nunes (1997), portanto, como a principal estra-
tégia, somada ao universalismo de procedimentos, para garantir a separacio da
politica e da burocracia — a mistura dessas duas esferas era vista como claramente
deletéria. Essas duas “gramdticas” (insulamento burocrético e universalismo de pro-
cedimentos) deveriam fazer contrapeso ao clientelismo e corporativismo, baseados
justamente na fusio entre poh’tica e burocracia. Assim é que quatro gramadticas
conviviam e se complementavam.

O mesmo sentido é dado por Peter Evans (1993), ao tratar dos “bolsoes de
eficiéncia”’. Segundo o autor, “incapazes de transformar a burocracia como um
todo, os lideres brasileiros tentaram criar ‘bolsées de eficiéncia’, modernizando o
aparelho do Estado antes por acréscimo do que através de uma transformagio mais

ampla” (Evans, 1993). O caso do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
(BNDE)* ¢ 0 exemplo dado.

No entanto, lembra-nos Evans que esse modelo é cercado por uma série de
desvantagens. A primeira delas relaciona-se ao fato de os préprios bolsoes de efi-
ciéncia estarem cercados por “normas clientelistas tradicionais”, dependendo com
frequéncia da protegio pessoal dos presidentes. Somado a isso, a reforma incremental
da burocracia publica “resulta em expansio descoordenada e dificulta muito mais
a execucdo da seletividade estratégica” (Evans, 1993). Por fim, a auséncia de uma
estrutura burocrdtica estdvel dificulta o estabelecimento de uma relagao regular
e estdvel com o setor privado, levando 2 interagio publico-privado a canais indi-
vidualizados — na forma denominada por Cardoso (1974) de anéis burocréticos.

Seguindo caminho oposto, Ben Schneider (1994) demonstra que a pos-
sibilidade ampla de nomeagdes para o alto escalao das empresas publicas, ou
seja, o personalismo, pode “melhorar o desempenho burocritico”, fomentando

4. Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).
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a industrializagao. Ao contrdrio do que acreditavam as andlises sobre éxito da
politica industrial como decorrente da sua formulagio tecnocritica,” Schneider
sustenta que, em primeiro lugar,

a formulagiao das politicas no Brasil foi geralmente politizada (especialmente apds
1967), apesar das manifestagdes em contrdrio dos participantes. Segundo, politicas
bem-sucedidas geralmente resultaram de um conjunto de fundamentos técnicos e
politicos, manifestados em coalizées informais de tipos sociais intermediadas por

técnicos politicos (Schneider, 1994, p. 8-37).

Essa andlise traz importante contribui¢io para os estudos sobre a relagao entre
politica e burocracia, compreendendo-a como mais complexa e menos direta (e
6bvia) do que os estudos anteriores pareciam demonstrar.

Avangando nas andlises sobre a relagao entre burocracia publica e atores sociais,
Evans (2011) afirma que, no século XXI, para minorar os problemas gerados pelo
insulamento burocritico, que diminuiria a capacidade do Estado de atender aos
interesses coletivos, ele precisa estar “socialmente inserido” — algo que decorrers,
em grande medida, da amplia¢ao dos canais de participagao social, por meio de um
processo bottom-up, ampliando consideravelmente sua insergao social para além
da conexdo com as elites econdmicas nacionais (Evans, 2011, p. 3). De acordo
com o autor, “os densos conjuntos de lagos interativos que conectam o aparato do
Estado, administrativo e politico, a sociedade civil — nio apenas se tornam mais
importantes, mas devem se concentrar em um amplo espectro da sociedade civil,
em vez de se concentrar simplesmente nas elites industriais™ (Evans, 2011, p. 10,
traducio nossa).

Essa complexifica¢io das relagoes Estado-mercado-sociedade civil, com a
amplia¢do dos mecanismos de controle e participagio social, estabeleceu um novo
paradigma para a compreensio da burocracia publica, seu insulamento burocritico
e envolvimento politico e social, conforme veremos adiante.

3 A REDEMOCRATIZACAO E O NOVO CONTEXTO DAS POLITICAS PUBLICAS

No decorrer do século XX, intensas transformagées politicas, sociais e econémicas,
em especial a efetivacio dos Estados de bem-estar social, em seus distintos formatos,
exigiram um processo de complexificagio do aparelho de Estado, de modo a atender
a demandas ndo apenas de cunho social, como também nas dreas de infraestru-
tura e econdmica. Mais recentemente, mudangas sociais e econdmicas — como a

5. Aqui, 0 autor cita uma importante passagem de Stepan (1989), na qual afirma que “uma corrente duradoura da
literatura chama a atencdo para as vantagens tecnocraticas do gerencialismo apolitico” (Stepan, 1989, p. 15 apud
Schneider, 1994, p. 37).

6. "the dense sets of interactive ties that connect the apparatus of the state, administrative and political, to civil so-
ciety — not only becomes more important but must focus on a broad cross-section of civil society rather than focusing
simply on industrial elites” .
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internacionalizago e a financeirizagio da economia, o uso intensivo de tecnologia
da informacgio, as mudancas nos padroes de produgio e consumo etc. — foram
determinantes para alterar o modo de atuagio do setor publico e de produgio de
politicas pablicas em todo o mundo.

Essas transformagoes se refletiram fortemente nas tltimas décadas — quando
mudangas incrementais e, principalmente, processos reformistas do Estado e da
administra¢do publica, internacionalmente, foram provocados pela crise fiscal
da década de 1970 e por seus efeitos em termos de questionamentos sobre a le-
gitimidade e a efetiva capacidade operacional do setor ptblico —, bem como um
conjunto de fatores de diferentes ordens.

No Brasil, além desses fatores supracitados, o pais vivenciou, no periodo,
transformacoes sociais e politicas ainda mais marcantes. Os anos 1980 vivenciaram
um intenso processo de mudangas politicas, resultado da redemocratizagao, que
culminou com a aprovagio da nova CF/1988. A chamada Constituigao cidadi é
fruto de intensos debates, que levaram a construgao de um novo ambiente insti-
tucional, marcado por diversas mudangas e peculiaridades. E, por isso, a CF/1988
pode ser considerada um divisor de dguas para a compreensio do funcionamento
do Estado brasileiro.

Justamente em razao dessa profunda e complexa reconfiguracio institucional,
que impactou e continua afetando a configuragdo e o funcionamento da admi-
nistra¢io publica, acreditamos ser fundamental compreender o comportamento
da burocracia de forma distinta do fenémeno de insulamento burocratico. Logo,
esta secao discute fatores, fendmenos/dimensoes, de diferentes ordens, sobretudo
politica, socioecondmica, juridica e administrativa, que influenciam o policymaking
no Brasil e, por conseguinte, as caracteristicas de atuagao dos burocratas no 4mbito
da administragao publica federal. Para tanto, analisamos cinco grandes fendmenos/
dimensoes fundamentais para o novo arcabougo institucional brasileiro, todos, de
alguma forma, impulsionados pela Constitui¢ao Federal de 1988: 7) as mudangas
politicas e as sociais; 77) o federalismo e a descentraliza¢io; ii7) a participagao e as
novas formas de controle social; 7v) a profissionalizacio da burocracia federal; e v)
as reformas na gestao publica.

3.1 As mudancas politicas e as sociais a partir da CF/1988

Ap6s mais de duas décadas de regime ditatorial, as deliberagoes da Assembleia
Constituinte de 1986 que culminaram na promulgacio da CF/1988 reestabeleceram
as bases juridicas de um Estado democrético de direito sob diversas perspectivas,
especialmente nas dimensoes republicana, politica e social.

Em seus principios fundamentais, a Carta restaura, do ponto de vista for-
mal, a independéncia entre os trés poderes (Legislativo, Executivo e Judicidrio).
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Com vistas 4 garantia do funcionamento pleno da democracia, preconiza-se a atuagio
auténoma, mas interdependente entre eles — com fungoes especificas de atuacio e de
controles matuos. Além da divisao de poderes, também foi proposta a construgao
de 6rgaos de controle com o objetivo de garantir que os diversos poderes e 6rgaos
pudessem atuar de forma legal, legitima e transparente. Embora a CF/1988 tenha
estabelecido a distribui¢io das funcoes conforme preconiza o modelo padrao de
separacdo dos poderes, na pratica, a configuragao do funcionamento do sistema
politico é marcada pela sobreposicao de atribuigoes (Taylor, 2007).

Com efeito, o campo de estudos de politicas publicas vem se dedicando a
investigar a dindmica do relacionamento entre o Executivo e o Legislativo (Li-
mongi e Figueiredo, 2005; 2009), bem como a atua¢io do Judicidrio (Taylor,
2007; Carvalho, 2009). No primeiro caso, a despeito de interpretagoes diferentes
acerca desse relacionamento, a literatura reconhece ser fundamental entender as
caracteristicas dos processos inerentes, tais como aprovacio de projetos de leis do
Executivo, gestio do orgamento e indicagdes para cargos publicos, para analisar
tanto o policymaking no Brasil quanto a atuacio da burocracia federal. Em relacio
a esta, os estudos sobre a judicializagao das politicas publicas indicam que o Poder
Judicidrio é um ator-chave e sua atuacio durante a redemocratizacio tem sido
significativo, com decisoes que afetam nio apenas a interpretacio de leis aprovadas
e/ou politicas ptiblicas em implanta¢io, como também as decisdes dos burocratas
e dos parlamentares no momento da formulagio (Taylor, 2007; Carvalho, 2009).

Outra consequéncia fundamental do reestabelecimento da independéncia
dos poderes da Republica para a produgao de politicas publicas e a atuagao dos
burocratas é a amplia¢ao do sistema de controle dentro de um arcabouco de
accountability democrético (Abrucio e Loureiro, 2004). Nesse caso especifico,
trata-se do controle institucional, materializado nao apenas pelos mecanismos
de controle interno, como também pelos parlamentares (comissao parlamentar
de inquérito — CPI, sabatinas, orcamento etc.), no ambito judicial (a¢oes civis,
constitucionalidades etc.) e no administrativo (auditorias do Tribunal de Contas).

Ainda no 4mbito dos instrumentos de accountability democratico, a Constitui-
¢ao de 1988 também, em seus principios fundamentais, refor¢a seu compromisso
com o pluralismo politico e a representatividade eleitoral. A ampliagao dos direitos
politicos bésicos aos cidadaos, o livre funcionamento dos partidos politicos e das
associacoes e o fim da censura, bem como o estabelecimento de eleigoes periddicas
para os cargos do Executivo e Legislativo nas trés esferas de governo, incorporam
caracteristicas e pressoes essenciais ao entendimento da dinimica do policymaking.
Nesse sentido, o processo eleitoral exerce controle continuo nio apenas sobre os
representantes eleitos, nos seus debates e arenas, mas também sobre os burocratas,
entre os quais, normalmente, atuam subordinados a politicos.
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Finalmente, na terceira dimensao, a social, por meio da qual o novo orde-
namento constitucional incorporou inovagdes ao Estado de bem-estar social no
Brasil. Em uma tentativa de romper com o modelo corporativista (Carvalho,
2002), vigente por décadas no pais, a CF/1988 introduz um capitulo dedicado
a universalizacdo de um conjunto significativo de politicas sociais, que passam
a ser vistas como direitos sociais. Nesse contexto, o Estado brasileiro, que era
responsdvel pela provisao especifica e determinada de alguns servicos a algumas
parcelas sociais, a partir de 1988, passa a ser responsdvel pela provisao universal
de servigos publicos a todos os brasileiros, de forma indiscriminada e, ainda,
respeitando suas diversidades.

A garantia desses direitos, desde entao, tem demonstrado ser um dos grandes
desafios do Brasil, tanto pela magnitude do recorte populacional a ser contemplado
como pelas complexidades da implementagao, que envolve uma multiplicidade de
atores e restrigoes orcamentdrias, operacionais e de recursos humanos. Nio obstan-
te, os resultados, em termos de avangos tanto na construgio das capacidades dos
novos sistemas de provisao de politicas sociais quanto de impacto nas melhorias
das condi¢oes da populagio brasileira, foram bem-sucedidos, mesmo que ainda
incompletos (Ipea, 2015).

Em sintese, ¢ notdrio que todas essas mudangas, tanto aquelas introduzidas
pela Constitui¢o de 1988 quanto aquelas resultantes de suas consequéncias, nas
suas dimensées republicana, politica e social, refletiram num continuo processo
de aumento de demandas ao Estado por mais e melhores politicas, canalizadas
pelos instrumentos formais e informais de accountability que o novo ordenamento
institucional brasileiro propiciou.

3.2 Federalismo e descentralizacdao

A CF/1988 introduziu mudangas institucionais no desenho do federalismo
brasileiro. Tais modificagbes foram essenciais na reconfiguragao das relagoes
intergovernamentais, haja vista que resultaram em transformagées nos pro-
cessos de financiamento, formulagao, implementacio e controle das politicas
publicas no pais, com destaque para os processos de descentraliza¢io fiscal e
das politicas sociais.

A premissa bdsica era da subsidiariedade, ou seja, de que o ente mais pré-
ximo do cidadao deveria se responsabilizar pela resolugao de suas demandas, de
forma a viabilizar a provisao de servigos e a fortalecer o exercicio da democracia.
A CF/1988 propée, portanto, a existéncia de trés entes federativos autbnomos
e interdependentes — municipios, estados e governo federal. Também propoe
uma divisio de competéncias e formas de arrecadagio. Essas mudangas aca-
bam impactando na forma de atuagao do Estado brasileiro e, acima de tudo,
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no formato e tamanho da administracao puablica, que passa a requerer novas
formas de atuagao, novo corpo burocrdtico e mecanismos de coordenagao para
dar conta do ambiente institucional construido para a provisio de servicos
publicos universais reconhecidos como direitos.

Como a literatura demonstra, de modo geral, o texto constitucional promoveu
o padrio cooperativo do federalismo, no qual os municipios se tornaram principal
l6cus da implementagao das politicas publicas no Estado brasileiro, sobretudo das
politicas sociais (Arretche, 2004; Souza, 2005; Franzese e Abrucio, 2009). Em
termos fiscais, as prefeituras passaram a exercer competéncia legal para arrecadar
impostos e taxas especificas, que sdo suscetiveis a deliberagio do Legislativo local,
além de terem sido beneficiadas com o reordenamento das transferéncias federais
e estaduais. O consequente incremento da receita dos municipios e sua capacidade
de arrecadagio influenciam nao apenas a governanca local, mas também a provisao
das politicas publicas universais (Afonso e Aradjo, 2000; Souza, 2005). Essa fase,
identificada por Oliveira (2008) como descentralizagio autonomista, foi baseada
numa légica descentralizadora constitutiva dos movimentos redemocratizantes e
se voltava a garantia de ampla autonomia para a formulagio e a implementacio
de politicas no Ambito local. Isso se concretizou mais fortemente em dreas como
saude e educacio, nas quais os municipios passaram a se responsabilizar fortemente
pela provisio de servigos universais.

No entanto, como a literatura demonstrou, esse movimento se altera a partir
da metade dos anos 1990.

Na segunda metade da década de 1990, a capacidade real de os governos subna-
cionais exercerem plenamente a autonomia fiscal, assegurada pela Constituicao,
sofreu restrigoes. Ela resultou de dois movimentos do governo federal. O primeiro
foi motivado pela forma como se tratou de enfrentar as restricoes macroecon6-
micas associadas 2 estabilizacdo da moeda, depois do Plano Real. O segundo foi
consequéncia dos esforcos para garantir recursos aos programas sociais (Almeida,

2005, p. 35).

Assim, o recém-instituido federalismo cooperativo brasileiro passa a enfrentar
um conjunto de desafios decorrentes da disparidade histdrica entre as regioes e os
municipios, além das dificuldades decorrentes da extensdo do territério nacional
(Melo, 1996). Essas dificuldades levaram a processos muito heterogéneos de im-
plementagio de politicas publicas nas dltimas décadas, que se concretizaram em
desigualdade nos resultados de politicas sociais entre os diferentes municipios.
E nesse sentido que a literatura aponta um movimento crescente, pés-Constituigio
de 1988, de recentralizagio ou estabelecimento de coordenagio federativa, a partir
do final dos anos 1990 (Almeida, 2005; Arretche, 2012; Souza, 2005).
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Arretche (2012) argumenta que esse processo teve suas bases estabelecidas
ainda na CF/1988, que garantiu amplo poder decisério a Unido no que diz respeito
a defini¢ao dos formatos de diversas politicas (implementadas por municipios),
especialmente na dimensao da arrecadagio. Analisando o processo, Oliveira (2008)
argumenta que, nesse periodo, vdrias politicas sociais passaram a introduzir restri¢oes
e determinagoes federais sobre como e onde os governos subnacionais deveriam
aplicar os recursos de diversas politicas. Inaugura-se uma fase que a autora deno-
mina de descentralizagao dirigida, com recursos repassados pelo governo federal
aos municipios, mas vinculados a politicas especificas e a processos de execugio e
monitoramento definidos em nivel central.

Assim, embora os municipios continuassem sendo os protagonistas no pro-
cesso de implementagao das politicas, a formulacio e as principais decisoes sobre
elas passaram a ser tomadas em nivel federal. Arretche (2012) argumenta que nesse
processo ¢ preciso fazer uma distingao entre a autonomia deciséria (policy decision
making) e a autonomia para execucio (policymaking). Esta continuava sendo ga-
rantida aos municipios, mas aquela vinha sofrendo fortes restrigoes.

O governo federal passa, portanto, a ser protagonista do processo de coordena-
¢ao federativa, com ampla responsabilidade em termos de regulacio, financiamento
e controle das politicas. Como sintetiza Arretche (2012, p. 201),

distinguir quem formula de quem executa permite inferir que, no caso brasileiro,
embora os governos subnacionais tenham um papel importante (...) no gasto pad-
blico e na provisao de servigos publicos, suas decisdes de arrecadagio tributdria,
alocacio de gasto e execugdo de politicas puablicas sio largamente afetadas pela
regulagio federal.

Nesse contexto, a andlise da produgio e implementacio de politicas publicas
no Brasil pés-Constituigio de 1988 passa necessariamente por compreender o
papel dos diversos entes federativos e, acima de tudo, as formas de relagio e coor-
denacio estabelecidas entre as diferentes politicas. Como apontam Lotta e Favareto
(2016), a dimensao da coordenacio federativa, ou relacoes verticais, se torna um
elemento explicativo essencial das dinAmicas de formulagio e execugao, nas quais
as burocracias passam a atuar em processos decisorios mais compartilhados entre
diferentes entes federativos (Cavalcante e Lotta, 2015).

3.3 Participacdo e novas formas de controle social

Outro eixo importante de mudancas provocadas pela CF/1988 diz respeito as
novas formas de participagio e controle social. Em parte por influéncia dos debates
internacionais sobre a crise dos sistemas de representagio democrdtica, em parte
pelo movimento de redemocratizagao brasileiro, a Carta constitucional agregou
uma versio mais ampla do exercicio da democracia, que se daria nao apenas de
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forma representativa e indireta, mas também participativa e direta. Foram instituidas
diversas instancias de participagdo direta, como conselhos, conferéncias, audiéncias
publicas, orcamentos participativos, entre outros, que buscavam ampliar os atores
envolvidos no processo decisério.

Como demonstra a literatura, nos primeiros anos p6s-1988, houve um
florescimento de experiéncias no Ambito municipal, que foi palco de inovagoes e
experimentalismos relativos 2 institucionalizagio da participagio social (Avritzer
e Navarro, 2003; Avritzer, 2007; 2010a). J4 a partir dos anos 2000, em particular
nos oito anos do governo Lula, houve um movimento de reformulagio de con-
selhos de politicas publicas j4 existentes, criagio de novos conselhos em dreas de
menor tradigao de participagio, realizacdo de um conjunto de conferéncias, além
da expansio e experimentacio de outras formas de participagio, como ouvidorias,
mesas de negociagio e o plano plurianual participativo (Brasil, 2014).

As dltimas décadas, portanto, foram marcadas pela institucionalizacio de
espacos de participagdo que geraram um original sistema participativo, dotado de
formas normativas e organizacionais desenhadas para promoverem a participagio
dos cidadios nas decisoes sobre as politicas (Silva, Lopez e Pires, 2010). Mesmo
com uma variada capacidade de gerar resultados efetivos, como demonstra a
literatura, a institucionalizacdo dos espagos de participacio trouxe para a agenda
da anilise e da gestao das politicas pablicas um elemento de complexificagao do
processo decisério, marcado pelo envolvimento de distintos atores e interesses em
arenas de tomada de decisio coletivas.

Em paralelo 4 agenda de ampliagao dos processos participativos, a Constitui¢ao
de 1988 traz a agenda o tema da ampliagao do controle social e da responsabiliza-
cao. Esta agenda, j4 proposta pela CF/1988 quando cria canais de controle social
e espagos de prestagao de contas, foi ainda fortalecida pela agenda internacional
ligada ao new public management ao longo dos anos 1990. A ideia central era a
necessidade de ampliagio da transparéncia e responsabilizacao dos agentes estatais,
elemento imprescindivel para que o Estado atuasse de maneira mais condizente
com um contexto democrdtico. O conceito central dessa nova perspectiva é o de
accountability, conceituado como “o processo de ser chamado para prestar contas
por alguma autoridade em fungao da agao de alguém™” (Mulgan, 2000°® zpud Hupe
e Edwards, 2012, p. 184).

Para a literatura, o controle social traz diferentes beneficios para o exercicio
da responsabiliza¢ido, como a ampliacio do espaco publico e o fortalecimento
da relagio Estado-sociedade. Além disso, o controle social teria ainda um duplo

7."a process of being called to account by some authority for one’s action”.
8. Mulgan, R. Accountability: an ever-expanding concept? Public Administration, v. 78, n. 3, p. 555-573, 2000.
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efeito: inclusio de cidadaos na defini¢ao das estratégias e ganho de legitimidade
para atuacio do Estado, diminuindo custos de transagao das politicas publicas
(Bresser-Pereira e Grau, 2000, p. 48). Os autores apontam, no entanto, que o €xito
do controle social pressupde estabelecer articulacio entre mecanismos de controle
e democracia representativa, além do fortalecimento das capacidades institucio-
nais e o incentivo a participagio (Bresser-Pereira e Grau, 20006, p. 48). Ou seja,
assim como o tema da participagio social, a ideia de controle e responsabilizagao
¢ fortalecida com a promulga¢io da Constituigao de 1988, tem experiéncias cres-
centes e exitosas em contextos locais e nacionais, mas sua institucionalizacio nao
¢ suficiente para a garantia de bons resultados em termos de melhora e legitimagao
dos processos decisérios.

3.4 Profissionalizacao da burocracia federal

Como ficou claro na discussio sobre insulamento burocrético, um fator deter-
minante da sua existéncia é a prevaléncia de disparidades quanto a capacidade e
profissionalizagio da burocracia do governo federal. Logicamente, essa caracteristica
do funcionamento do Estado brasileiro nao foi momentanea do periodo em que
os anéis burocrdticos ou os bolsoes de eficiéncia se destacavam na administracio
publica, e, por isso, foram analisados.

A institucionaliza¢io das caracteristicas de uma burocracia nio é consequéncia
de um dnico momento histérico ou fruto da decisio de um governo, mas envolve
um conjunto abrangente de mudancas suscetiveis a transformagoes socioecondmicas,
tecnoldgicas e politicas (Cavalcante e Carvalho, 2017). No Brasil, uma caracteristica
marcante ¢ a heterogeneidade do seu corpo funcional. Coexiste um padrao pouco
eficaz, marcado pela baixa qualificagdo e por préticas clientelistas, e outro mais
préximo do modelo cldssico weberiano de burocracia (Carvalho, 2011). Desde
o periodo colonial, diversas reformas administrativas, fortemente influenciadas
pelas subjacentes transformagées politicas, sociais e econdmicas, reconfiguraram
as caracteristicas do servigo publico brasileiro.

Cabe destacar a reforma administrativa proposta pelo Decreto-lei n® 200,
de 25 de fevereiro de 1967, que estabelecia nova organizacio da administragao
publica federal e do pessoal civil, regras de administragiao orcamentdria e finan-
ceira, compras governamentais e organizagao. Com diretriz descentralizadora
e incentivos a flexibilidade gerencial, sobretudo na administra¢ao indireta, a
reforma criou algumas carreiras baseadas em principios meritocréticos, além da
modificacio do estatuto do funcionalismo de estatutdrio para celetista. Como
consequéncia, o fosso entre o Estado tecnocrdtico e moderno na administragao
indireta e o Estado burocritico, formal e defasado da administracao direta foi
intensificado, o que explica, em boa medida, o fenémeno do insulamento bu-
rocritico (Carvalho, 2011; Torres, 2012).
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Do mesmo modo, a Constitui¢ao de 1988 também ¢é central na compreensio
do funcionamento da burocracia, em especial, em razao da universalizagio da obri-
gatoriedade de concurso publico para ingresso no servico ptiblico e da valorizacao de
escolas de governo como estratégia de capacitagao continua do quadro de pessoal.
Desde entio, vérios fatores vém impactando a configuragio e as caracteristicas da
forca de trabalho no Estado, e, em boa medida, tém sinalizado para a profissiona-
lizagao e o fortalecimento dos burocratas como atores centrais do policymaking.

Em relagio ao emprego publico no Brasil, em linhas gerais, o percentual, histo-
ricamente, tem sido abaixo da média dos paises da Organizagio para a Cooperagio
e Desenvolvimento Econémico (OCDE), ainda mais se comparado a na¢oes com
Estado de bem-estar social de cariter universal (Cardoso Junior, 2011). Todavia,
a expansio das atribui¢oes do Estado brasileiro pés-CF/1988 pode ser mais bem
visualizada no incremento da participacio dos municipios no emprego publico do
pais, haja vista o forte viés descentralizador na implementagio das politicas sociais.

No ambito do Executivo federal, dois movimentos sio bem definidos.
O primeiro, entre 1989 e 2003, de enxugamento, influenciado pela intensificacio
de privatizagdes de empresas estatais (em especial nos anos 1990) e de terceirizagoes
de servigos auxiliares no servico publico, bem como pelas reformas previdencidrias,
que culminaram no aumento do quantitativo de aposentadorias (Freire e Palloti,
2015). O segundo, de recomposigio, resulta ndo apenas em um aumento no qua-
dro funcional civil, de 480 mil para 615 mil, entre 2003 ¢ 2014, mas também na
diversificagao nos ingressos, incluindo novas carreiras, em dreas como infraestrutura,
politica social e regulacio (Cavalcante e Carvalho, 2017).

Quanto a politica salarial, dimensao importante de valorizagao da burocracia,
constantes incrementos reais nas remuneracoes das carreiras do Executivo federal
ocorreram, principalmente entre 2004 e 2010, quando o pais vivenciou maior cresci-
mento do produto interno bruto — PIB (Cavalcante e Carvalho, 2017). A escolaridade
do servidor também ¢ relevante. Nesse ponto, juntamente com a recomposicao da
forca de trabalho, observa-se um processo de evolugio no nivel de escolaridade, que,
teoricamente, tende a gerar influéncia positiva sobre a produtividade na administra¢ao
publica. Além da educagio pregressa, cabe destacar o fenémeno de proliferacao de
escolas de governo, com a missao de fomentar uma permanente capacitagao dos ser-
vidores, e que tém desempenhado importante papel no desenvolvimento profissional
continuo da burocracia. No 4mbito federal, a Politica Nacional de Desenvolvimento
de Pessoal (PNDP) institui, desde 2006, a capacitagio como atividade permanente
no decorrer de toda a trajetéria profissional do servidor (Fonseca ez al., 2015).

Por fim, outro fator-chave da valorizacio e profissionalizagao da burocracia
federal envolve a ocupagao de cargos comissionados. O governo federal adota o
modelo hibrido, isto é, os cargos sao providos tanto por servidores concursados
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quanto por profissionais de fora do servico publico (OCDE, 2010). Apesar da
discricionariedade nas nomeagdes, majoritariamente, os cargos comissionados
sao providos por servidores permanentes do Estado, mesmo os mais altos e mais
bem remunerados vém, cada vez mais, sendo ocupados por burocratas de carreira

(Brasil, 2015).

O nivel de profissionalizagio da burocracia federal brasileira ¢ destacado
positivamente quando comparado a paises em desenvolvimento (Evans e Rauch,
1999) ou aos vizinhos da América Latina (Stein ez a/., 2006). Apesar da persistén-
cia da heterogeneidade na forca de trabalho, o processo de evolucio histérica e,
sobretudo, os avancos recentes indicam evidente amadurecimento do corpo buro-
cratico, especialmente o federal, sob diferentes perspectivas: formagao académica,
continua capacitagio, ocupagio crescente de cargos do alto escalao e atratividade
remuneratéria. Ademais, os estudos também demonstram valorizac¢io da merito-
cracia na destinagdo de cargos comissionados para servidores mais escolarizados e
experientes (Cavalcante e Lotta, 2015).

Em suma, nota-se o reconhecimento da importincia das capacidades da bu-
rocracia para o fortalecimento do Estado e a producio de politicas publicas. Nesse
sentido, é cada vez mais relevante o papel de atores burocriticos, nao insulados,
mas, sim, com condi¢oes de circular entre diferentes organizacoes e contextos, de
modo a construir articulagdes e estabelecer relagoes, e capazes de compreender
diferentes sintaxes da administragao publica.

3.5 Reformas na gestao publica

Conforme mencionado anteriormente, o Brasil, assim como outros Estados oci-
dentais, passou por profundas transformagdes nos tltimos anos, relacionadas a
novos desafios provocados pelas mudangas sociais, econémicas, politicas e, no caso
brasileiro, constitucionais, que trouxeram para a agenda da gestao publica novos
dilemas a serem enfrentados — dilemas esses que pressionaram por novos processos
de reformas. A agenda de enfrentamento da crise fiscal dos anos 1970, com forte
componente politico, ideoldgico e, sobretudo, econémico, refletiu em um amplo
movimento de reforma voltado a alterar o papel do Estado, sob o argumento da
necessidade de legitimar o Estado, melhorar a qualidade da prestagao dos servicos
e garantir sua atuacdo mais eficiente — para adequar os gastos a arrecadagio em
meio 4 crise. Essas reformas foram estruturadas dentro do modelo abrangente
denominado new public management, ou nova gestao piblica.

Em sintese, prevalece a percep¢io de que o movimento gerencial consistiu-
-se em uma mirfade de conceitos e iniciativas que, apesar de possuirem principios
similares, na prética, promoveram resultados bastante dispares, em termos de
mudangas na administra¢io publica, que podem ser explicadas por fatores como
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a dependéncia da trajetéria (path dependence) de cada nagao, arcabougo institu-
cional pré-existente, relagoes entre forgas politicas, transformacoes econdmicas e
tecnoldgicas, dentre outras (Verhoest e Bouckaert, 2005; Verhoest, Bouckaert e
Peters, 2007; Pollitt e Bouckaert, 2011).

No Brasil, a reforma gerencial se concretizou por meio do Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). Em linhas gerais, a proposta era
abrangente e visava, dentre outras finalidades, aumentar a governanca do Estado
com efetividade e eficiéncia; limitar a a¢do do Estado aquelas fungées que lhe
seriam préprias; a descentralizagio; e substituir a administra¢io publica buro-
crdtica, rigida, voltada para o controle a priori dos processos, pela administragao
publica gerencial, baseada no controle @ posteriori dos resultados e na competicio
administrada (Brasil, 1995).

Como resultado, a implantagio do PDRAE foi bem-sucedida no que tange
ao processo de privatizacoes e, por conseguinte, de criagio de agéncias regula-
doras, bem como na redugio da forga de trabalho e terceirizagao, como vimos
no tépico anterior. Entretanto, no que tange as propostas de criagao de agéncias
executivas e organizagoes sociais para atuarem com base em contratos de gestao,
foram bem mais modestas do que o previsto no governo federal. Entretanto, é
importante salientar que, apesar das limitagoes e resultados aquém, sem duvida, a
reforma gerencial promoveu avangos inegdveis nao apenas para o governo federal,
mas também para os subnacionais, na medida em que introduziu instrumentos
e principios de gestao por resultados que, desde entdo, passaram a fazer parte da
rotina de trabalho da burocracia brasileira, tais como estratégias descentralizadoras,
avaliagoes de desempenho, preocupagio com a avaliagio e o monitoramento das
politicas publicas e orcamento por resultados.

Internacionalmente, algumas configuragées alternativas ao new public ma-
nagement variaram entre os paises e em determinados momentos ao longo do
tempo. Em linhas gerais, a literatura defende a predominancia de um conjunto
de tendéncias (principios e/ou ferramentas) de gestao que vém norteando o fun-
cionamento do setor ptiblico e a produgio de politicas ptblicas (Bourgon, 2010;
Grau, 2004; Pollitt e Bouckaert, 2011; Carneiro e Menicucci, 2011; Dunleavy ez
al., 2006), quais sejam: aumento de mecanismos de transparéncia, governo aberto e
responsabilizagio (accountability); promogao do governo eletronico (e-government);
novos arranjos de politicas publicas, com papel mais ativo dos cidadaos; atuagao
em redes e parcerias; e ampliacdo na utilizagao de tecnologia de informacio e
comunicacio (TIC).

Essas tendéncias demonstram claramente o quao mais complexa e dindmica
se tornou a gestdo das politicas governamentais, que incorporaram nio apenas
a eficiéncia, mas também outros valores, como equidade, participagao social,
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efetividade e colaboragao. No caso da administra¢io publica federal, Cavalcante e
Camées (2015) comprovam que tais ferramentas e principios de gestao também
fazem parte da realidade dos burocratas, em especial em politicas implementadas
com a utilizagao de TICs e da atuacdo em redes como estratégias de melhorias
dos servigos publicos.

4 INSULAMENTO BUROCRATICO OU GOVERNANCA DEMOCRATICA?

Procuramos demonstrar, com um olhar ampliado sobre as transformagées insti-
tucionais nas ultimas décadas no Brasil, que o funcionamento do Estado e, por
conseguinte, a atuagao da burocracia caminham para a constitui¢do de uma confi-
guragio bastante distinta daquela detectada pelos estudos cléssicos de insulamento
burocrético. A ideia central ¢ que os problemas transversais, dinAmicos e incertos a
serem enfrentados pelas politicas publicas requerem solugbes complexas que con-
templem esse novo arcabougo institucional. Esse, por sua vez, molda os processos,
suas arenas decisérias, os interesses e as preferéncias dos atores.

E importante reconhecer que as mudancas institucionais, resultantes das trans-
formagoes de diversas ordens, afetam nao apenas o modo de atuagao da burocracia
estatal, mas também a forma como o campo de pesquisa deve analisar cientifica-
mente esse fendmeno. Para compreender esse novo contexto, suas caracteristicas
e peculiaridades, uma alternativa analitica ¢ se apoiar no conceito de governanga.

O paradigma de governanga se distingue tanto da nova gestao piblica quanto
da administra¢io publica burocritica ortodoxa e possui diferentes vertentes, que
vém se constituindo desde os anos 1990, com um significado préximo a capacidades
de governo em novos tempos e contextos, marcados por pluralismo, complexidade,
ambiguidade e fragmentagao (Howlett e Ramesh, 2016).

Dentre essas vertentes, vale destacar duas: governanca para resultados e go-
vernanga colaborativa (Martins e Marini, 2014; Salomon, 2002). A primeira bebe
na fonte dos principios e valores do new public management, devido a preocupagao
central com o desempenho, representado pela soma de esforgos (economicidade,
execucio e exceléncia) e resultados (eficiéncia, eficicia e efetividade). Nessa corrente,
a governanca consiste em gerar valor ptiblico com menos recursos via capacidades
institucionais para resultados. J4 a governanca colaborativa também visa a gera-
¢ao de valor publico, porém mediante a constitui¢io de capacidades e qualidades
institucionais pautadas na colaboragao entre agentes publicos e privados. Assim,
cocriagdo ou governanca em rede de servigos e politicas publicas tendem a gerar
valor no apenas no desempenho, mas também no envolvimento social.

Em ambos os casos, observa-se a crescente preocupagio com as capacida-
des estatais tanto com o “para qué” quanto com o “como”’. Do mesmo modo,
cabe salientar o debate sobre arranjos institucionais, isto é, “conjunto de regras,
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mecanismos e processos que definem de forma particular como se coordenam os
atores e interesses na implementagao de uma politica especifica” (Pires e Gomide,
2014, p. 19). Eles tém assumido formatos e modelos diferentes, considerando as

dinamicas especificas de cada contexto em que sio implementados (Bouckaert,
Peters e Verhoest, 2010).

E justamente nesse debate que propomos um novo modelo para se analisar a
atuagio da burocracia e o funcionamento do Estado brasileiro. A figura 1 procura
sintetizar a complexa configuracio da governanca democrdtica e as diferencas em
relagio ao insulamento burocritico.

FIGURA 1
Insulamento burocratico e governanca democratica

1A - Insulamento burocratico 1B - Governanca democratica

Controle dos
Controle Governos Poderes
social subnacionais (Legislativo e
judiciario)

Controle Governos Independéncia
social subnacionais dos Poderes
diversificado fortalecidos

Burocracia com

Mercado capacidade deciséria Tendéncias de

Burocracia com
capacidade decisoria
e qualificada

e qualificada gestao

Mercado (g

Estado

Estado Partici-

R Valores:

eficiéncia;
participacao;

equidade;
qualidade dos

servigos; e
transparéncia.

Social
Valor

eficiéncia

Elaboracdo dos autores.

Por um lado, o conceito de insulamento burocritico, a partir de diferentes
abordagens — anéis burocréticos (Cardoso, 1974), administragio paralela (Lafer,
2002) e bolsoes de eficiéncia (Evans, 1993) —, parte da premissa de que a intera¢io
entre a politica e a burocracia gera efeitos negativos, pois os interesses politico-
-partiddrios, de curto prazo, se sobreporiam aos técnico-burocriticos, voltados
aos interesses governamentais e sociais de longo prazo, afetando sobremaneira o
funcionamento do Estado. Nesse contexto, o insulamento seria o mecanismo para
blindar a burocracia publica dos interesses privados, protegendo-a dos interesses po-
liticos. Por outro lado, o que as andlises pré-1988 demonstram é que o insulamento
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pode gerar resultados negativos, nao apenas em fungao do deficit democrético, mas
também porque o isolamento possibilita que a interacio politica-burocracia seja so-
mente direcionada as pressoes e ao atendimento as demandas de grupos econdmicos
especificos, que conseguem acesso privilegiado a burocracia publica. Este tipo de
insulamento ocorreria a partir da institucionalizagao do padrao de relacionamento
entre setores estratégicos do governo e interesses privados bem articulados e com
acesso direto ao poder, mas sem qualquer mecanismo de controle social.

Jd a governanga democrdtica reconhece as mudangas institucionais e seus efeitos
sobre a atuagio da burocracia e o policymaking sob uma perspectiva mais dinimica,
pluralista e complexa. Nesse sentido, pressupe internamente, num contexto de
mudancas pés-reformas gerenciais, que os Estados busquem alteragoes nos arranjos
institucionais em torno do desenvolvimento de dois tipos de capacidades estatais:
capacidades técnicas (competéncias dos agentes do Estado para coordenar e levar
adiante suas politicas) e capacidades politicas — habilidade dos agentes para expandir
a articulagio e a interlocugio com diferentes atores sociais (Gomide e Pires, 2014).
Essas duas dimensées de capacidades s3o centrais para a compreensao de como
os Estados avangam institucionalmente, gerando desenvolvimento nacional com
bases consistentes e legitimidade estatal, numa conjugacio de interesses diversos
em torno de plataformas comuns.

E, portanto, a partir do desenho de novos arranjos institucionais voltados a
governanga que os Estados buscam superar problemas de articulagio — alguns deles
criados pelas proprias reformas gerenciais. A perspectiva de governanga democrdtica
se torna, assim, uma configura¢io que reconhece a diversificacdo dos mecanismos
de coordenacio entre os atores em ambientes complexos e permite, dessa forma,
aprofundar e aprimorar a produgio de politicas pablicas.

Enfim, podemos dizer que, num contexto de governanca democrdtica, dimi-
nuem-se sobremaneira as chances de insulamento burocrético, dada a presenga de
mecanismos importantes de controle da burocracia e da sua influéncia pela esfera
politica aqui tratados: intersetorialidade (integragao horizontal); coordenagao
federativa (integragao vertical); e dimensao participativa.

A burocracia passa, nesse contexto, a atuar de forma muito mais “responsiva’, e
o insulamento deixa de ser percebido como uma estratégia para aumentar as chances
de éxito de politicas prioritdrias, como era no contexto autoritdrio brasileiro. No
atual cendrio, o insulamento ¢ sindnimo de baixa efetividade dos mecanismos de
controle aqui apresentados, uma situagiao de maior complexidade do que aquela
que lidava, dicotomicamente, com maior ou menor influéncia de atores externos,
politicos ou sociais especificos. Com isso, distinguimos insulamento em contextos
autoritdrios daqueles que podem surgir em contextos de governanga democritica,
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tal como vivenciamos hoje no Brasil. Essa distingao parece-nos essencial para
uma discussao mais atualizada sobre a rela¢io entre politica e burocracia, e esta é
a contribuicio que este trabalho pretende deixar para este debate.
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