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Este artigo tem como objetivo analisar arranjos institucionais complexos, recentemente
implementados no Brasil, que tém inovado no desenho de formulagdo e implementacgdo
das politicas, em busca de promover o envolvimento e a coordenagdo horizontal (entre
os setores de politicas), vertical (entre entes federativos) ou com outras organizages ou
sociedade para alcangar a efetividade das politicas publicas. A hipdtese é de que, embora
ainda ndo consolidadas, as experiéncias de novos arranjos apontam para um movimento
de mudanga que passa de um formato de gestdo baseado em uma visdo hierarquizada,
funcional e setorial, para um modelo mais transversal, intersetorial, sistémico, com algum
grau de participa¢do dos varios atores envolvidos e voltado a efetividade.
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Arreglos institucionales de politicas publicas: aprendizages a partir de casos brasileiios

Este articulo tiene como objetivo analizar los arreglos institucionales complejos
implementados recientemente en Brasil, que han innovado en el disefio de la formulaci-
6n e implementacion de las politicas, que buscan promover la participacién y la coordina-
cién horizontal (entre sectores politicos), vertical (entre las entidades federales) y otras
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organizaciones o la sociedad para lograr la eficacia de las politicas publicas. La hipdtesis es
que, aunque todavia no consolidadas, las experiencias de los nuevos arreglos apuntan a un
movimiento para el cambio que passa de un enfoque de la gestién embasada en el mode-
lo jerarquico y funcional para el intersectorial, multisectorial y sistémico, con un grado de
participacion de los distintos actores involucrados y centrados en la eficacia.

Palabras clave: politicas publicas, modernizacién administrativa, gobernabilidad,
innovacidon, modelo de gestion, gestion horizontal, relaciones intergubernamentales,
cooperacion institucional

Institutional Arrangements for Public Policy: learning from the Brazilian cases

This paper aims to analyze complex institutional arrangements recently implemented in
Brazil that have innovated in the design of formulation and implementation of public policies,
seeking to promote horizontal coordination (between policy sectors), vertical coordination
(between federal entities) or with other organizations or society to achieve the effectiveness
of public policies. The hypothesis is that, although not yet consolidated, the experiences
of new arrangements point to a changing movement that goes from a hierarchical and
functional management model to a more cross-sectoral, systemic model, with some degree of
participation of the various actors involved and focused on effectiveness.

Keywords: public policy, administrative modernization, governability, innovation,
management model, horizontal management, intergovernmental relations, institutional
partnership
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Introdugao

Nas ultimas décadas do século 20, a crise internacional, as transformacdes
sociais, as novas estratégias do capital internacional e a “globaliza¢do” trouxeram aos
Estados a crise fiscal e novas demandas em termos de gestdo publica. Na América
Latina e no Brasil, a redemocratizacdo evidenciou demandas politicas e sociais antes
reprimidas. Trés grandes forcas alinharam-se ou se contrapuseram nesse processo: a
necessidade de otimizacdo do uso de recursos publicos, a demanda pela ampliacdo
da oferta de servigos publicos e as pressGes por mais transparéncia e participacao
social (VAz, 2006). Esse movimento trouxe a agenda do Estado a redefinicdo de seu
papel e tamanho, além de explicitar a necessidade de aprofundar as rela¢Ges estado-
sociedade. Também deu destaque ao aprimoramento dos modelos de provimento e
gestdo dos servigos publicos e ao aumento da eficiéncia do uso dos recursos.

A descentralizacdo das politicas publicas é fartamente apontada como um eixo
importante para a reforma do Estado, atribuindo-se a ela a capacidade de aproximar o
Estado dos cidadaos e construir politicas publicas mais aderentes as necessidades sociais.

No entanto, estudos demonstram que a descentralizagdo pode promover
desequilibrio nos resultados das politicas, na medida em que se delegam
responsabilidades a entes locais que nem sempre tém capacidades de gestdo e
recursos compativeis para implementa-las (ARRETCHE, 2012, 2010). Esse processo
é ainda mais complexo no caso do Brasil, onde coexistem politicas do Governo
Federal, dos 27 governos estaduais e de mais de 5.560 municipios, num contexto de
alta diversidade e desigualdade regional. Além disso, a descentralizacdo brasileira,
ainda que se tenha delegado competéncias para os entes subnacionais, nao
prescindiu de um fortalecimento do Governo Federal, e pode ser interpretada como
uma descentralizagdo incompleta, ainda que seja pouco prudente estabelecer um
modelo de descentralizagdo completa a ser tomado com valoragao prescritiva.

Neste sentido, para aproveitar os potenciais da descentralizacdo e promover
resultados mais equitativos e efetivos, tém sido desenvolvidas experimentacdes
de arranjos institucionais complexos que potencializem o envolvimento dos entes
locais. Com isso, busca-se promover o envolvimento desses entes no processo
decisdrio, na implementacdo e na avaliacdo das politicas publicas, para que essas
possam gerar resultados satisfatérios em diferentes localidades.

Os arranjos institucionais complexos sdo compreendidos como as regras
e instancias especificas estabelecidas para definir a forma de coordenacao
das politicas envolvendo um numero significativo e heterogéneo de agentes
publicos e privados, abrangendo diferentes etapas do ciclo das politicas publicas.
Dessa maneira, os arranjos delimitam “quem esta habilitado a participar de um
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determinado processo, o objeto e os objetivos desse e as formas de relagdo entre
os atores” (PIRES E GOMIDE, 2013, p. 8).

O foco deste artigo é analisar arranjos institucionais complexos recentemente
implementados no Brasil, que tém trazido inova¢des no desenho de formulacao
e implementagao das politicas. Esses arranjos buscam promover o envolvimento
e a coordenacgdo horizontal (entre os setores de politicas), vertical (entre entes
federativos) ou com outras organizagdes ou sociedade para alcancar a efetividade
das politicas publicas. A hipotese é de que, embora ainda ndo consolidadas, as
experiéncias de novos arranjos apontam para um movimento de mudang¢a que
passa de um formato de gestdo baseado em uma visdo hierarquizada, funcional e
setorial para modelo mais transversal, intersetorial, sistémico, com algum grau de
participacdo dos vdrios atores envolvidos e voltado a efetividade.

Este artigo estd estruturado em quatro partes, além desta introdugdo. A primeira
faz uma breve retomada do movimento de descentralizacdo vivido pelo Brasil
a partir da Constituicdo Federal de 1988 e das suas consequéncias. Na segunda
parte, discute-se como novos arranjos tém sido desenvolvidos para dar conta
das consequéncias da descentralizagdo em um pais federativo complexo como o
Brasil. Esse processo tem buscado promover, ao mesmo tempo, integragdo tanto
de atores estatais como privados e da sociedade civil. Na terceira parte, observa-se
esses novos arranjos na légica do ciclo de politicas publicas, buscando compreender
as inovagdes que alguns desses arranjos estdo experimentando em termos de
formulagdo, implementagao, monitoramento e avaliagdo de politicas publicas.
Por fim, apresentam-se alguns desafios e oportunidades trazidas por esses novos
arranjos institucionais.

Da descentralizagao a coordenagao federativa: antecedentes brasileiros

O Brasil viveu, entre 1964 e 1985, sob um regime ditatorial marcado por expressiva
centralizacdo no Governo Federal associada a corrupcdo, ineficiéncia e auséncia de
participacdo nos processos decisorios (ARRETCHE, 1996).

O movimento pararedemocratizacao do Pais trouxe a luzaideia de descentralizacao
das politicas publicas como uma das condi¢cOes para aproximar o Estado dos cidaddos
e, portanto, ampliar a democracia. A Constituicdo Federal democratica, promulgada
em 1988, transferiu um conjunto expressivo de atribuicGes e competéncias de
implementacdo para niveis subnacionais de governo, especialmente aos municipios.

Assim, durante os anos 1990, o principio da descentraliza¢do foi se concretizando,
no caso brasileiro, com uma série de normativas e legislagcdes que tendiam a passar
a0s municipios as competéncias sobre a execu¢do da maioria dos servigos sociais.
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Foi o caso, por exemplo, da saude e da educacgdo, nas quais grande parte da provisdo
dos servicos passou a ser de responsabilidade dos municipios (ARRETCHE, 2002).

Nesse movimento, incentivou-se a responsabilidade dos municipios e estados
sobre a implementacao das politicas que antes eram executadas a partir do nivel
central. Esse processo, no entanto, ndo foi acompanhado de uma proporcional
construcdo de capacidade financeira ou técnica para que 0s municipios pudessem
dar conta das novas responsabilidades.

Diversos estudos apontam que, a partir desse processo de descentralizacao, as
politicas sociais passaram a ser providas de maneira desigual entre os municipios
e, muitas vezes, aquém das necessidades da populagdo. Segundo Souza e Carvalho
(1999), as desigualdades existentes no Pais acabaram se refletindo nas diferentes
capacidades financeiras, técnicas e institucionais dos municipios que, por sua vez,
impactaram a sua capacidade de resposta as demandas sociais. Isso teria levado a um
aumento da dependéncia dos municipios em relagdo ao Governo Federal, resultando,
paradoxalmente, na autonomia e na capacidade de atuagdo dos estados e municipios.

Arretche, no entanto, argumenta que, embora a Constituicdo de 1988 tenha
transferido uma série de competéncias de execucdo de politicas para os municipios,
a propria Constituicdo também garantiu ao Governo Federal a possibilidade de
iniciar legislagdo em quase todas as areas de politicas publicas, de forma a manter
um grau de autoridade regulatéria para influir na agenda politica dos governos
subnacionais (ARRETCHE, 2012, p. 17).

Essa garantia de centralizacdo regulatéria no Governo Federal ndo é prejudicial a
ideiade descentralizacdo, segundoaautora, paraquemosucesso dadescentralizacdo
dependeria ndo de uma autonomia excessiva e redugdo da atuag¢ao do Governo
Federal, mas, sim, de uma redefinicdo de seu papel estratégico em um novo arranjo
federativo. Segundo Arretche:

[...] em estados federativos que centralizem a formulagdo de politicas
executadas pelas unidades constituintes e que contem com um sistema

interjurisdicional de transferéncias, é possivel encontrar redugdo das
desigualdades territoriais. Assim, de acordo com essa teoria, 0s papéis
regulatdrio e redistributivo do governo central seriam mecanismos necessarios
para obter cooperagdo entre jurisdicdes (ARRETCHE, 2010, p. 593).

Nesse sentido, diversos autores argumentam que a partir do final dos anos
1990 um novo movimento comecou a acontecer, tendendo a modificar a relacdo
entre o Governo Federal e os entes subnacionais. Embora a literatura dé nomes
e explicacGes distintas a esse movimento (recentralizacdo ou coordenacdo), a
tendéncia é de fortalecimento do Governo Federal no papel de coordenador de
politicas e diretrizes nacionais a serem implementadas pelos municipios e estados,
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numa légica de padrées minimos de atuacdo vinculados a repasse de recursos
com incentivos e indugdes, como ja previa a propria Constituicdo Federal de 1988
(GONGALVES, LOTTA E BITELMAN, 2008, ALMEIDA, 2005, ARRETCHE, 2012, 2008).

De acordo com a literatura, esse processo estaria levando ao desenho de novos
arranjos federativos nos quais o Governo Federal atuaria como um incentivador
(estimulando o desenvolvimento de determinadas agdes), comumaldgicade repasse
de recursos vinculado a adesao voluntaria, mas com indugdo de condicionalidades
minimas, contrapartidas e monitoramento na medida em que a adesdo fosse feita
(ALMEIDA, 2005 E ARRETCHE, 2008).

Almeida (2000) afirma que é possivel perceber diferentes graus de descentralizacdo
e de cooperagdao, bem como de recentralizagdo e coordenagdo, a depender das
politicas e setores objeto de analise. Esse processo, de qualquer forma, veio no sentido
de construir patamares mais equitativos de politicas publicas para os municipios e
estados, considerando as dificuldades que esses apresentaram para implementar
politicas sociais.

A partir da segunda década de 2000, esses movimentos se acentuam, com o
aumento expressivo dos gastos sociais e do investimento federal, possibilitado por
reorientacGes nas prioridades de politicas publicas e pela recupera¢do econémica
do Pais. Segundo Abrucio (2005), nos uUltimos anos a complexidade das relagées
intergovernamentais aumentou em decorréncia da convivéncia de diversas
tendéncias conflituosas como: maior exigéncia ao desempenho dos governos,
pressdes por economia, eficiéncia, eficacia e efetividade, aumento da demanda por
autonomia dos grupos locais, necessidade de refor¢o na insercdo internacional do
Pais etc. Para o autor, portanto, a coordenacdo federativa foi colocada na agenda
como questdao fundamental para as politicas sociais, buscando caminhos que
possibilitem maior adequacdo e equilibrio entre a competicdo e cooperacgdo entre
Governo Federal e entes subnacionais.

Assistiu-se, portanto, a um movimento de constru¢do de novas relagdes entre
entes federativos, em uma légica de coordenacdo, em que o Governo Federal atua
mais na regulacao e repasse de recursos e 0s governos estaduais e municipais
na implementa¢do. Em paralelo, outro movimento surgiu nos ultimos anos e se
caracteriza por uma maior complexidade desses novos arranjos por conta do
envolvimento de novos atores, para além de entes governamentais, nos processos
de formulagdo, implementacdo e avaliagdo de politicas publicas.

Parte dessa estratégia de envolvimento de outros atores nas politicas publicas foi
proposta pela Constituicdo Federal de 1988 que menciona, em diversos momentos,
a importancia da participacao social, construindo espacos de participacao direta
da sociedade em momentos caracterizados muitas vezes pela literatura como
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democracia direta. Para tanto, a Constituicdo menciona diversos mecanismos de
participacdo que foram depois efetivados pelas politicas publicas especificas, como,
por exemplo, os conselhos, as conferéncias, as audiéncias publicas, orcamentos e
planejamentos participativos, entre outros.

Esses mecanismos sdo pensados na légica de promover a participacdo da
sociedade nos processos decisdrios de politicas publicas, contribuindo ndo apenas
para a democratizacdo, mas também para uma maior efetividade, em fun¢do do
potencial que a aproximacao da relagdo Estado-sociedade pode gerar. Para além do
debate existente na literatura (GURZA LAVALLE, HOUTZAGER E CASTELO, 2006 e 2006b;
GURZA LAVALLE E ARAUJO, 2006; AVRITZER, 2007 e 2010; GURZA LAVALLE E ISUNZA VERA,
2010, WAMPLER, 2010) a respeito desses espacos e seu funcionamento, a questdo
dos arranjos institucionais complexos coloca um novo componente importante, que
é justamente o de pensar em espacos de participacdo e negociacao da sociedade
nas politicas publicas por meio de mecanismos especificos desses novos arranjos
para operacionalizar a interagcdo com a sociedade.

Por fim, um ultimo movimento recente, e que também acarreta em mudancas
nos desenhos dos arranjos institucionais complexos, é o envolvimento de novos
atores ndo governamentais nas politicas publicas. Esse envolvimento ndo se resume
a participacdo da sociedade nos processos decisérios, mas também contempla a
atuacdo de organizagdes ndo governamentais na execugao das politicas publicas. Essa
questdo foi colocada na agenda especialmente com o Plano Diretor da Reforma do
Estado, de 1995. O plano previa, entre outras coisas, a possibilidade de atividades ndo
exclusivas (como universidades, hospitais, centros de pesquisa, museus etc) poderem
passar por um processo de “publicizacdo”, passando a ser executadas por organizacées
publicas ndo estatais que, sob a elaboragdo de um instrumento celebrando o contrato
de resultados, executariam os servigos financiados pelo governo.

Essas organizagGes publicas ndo estatais podem ser contratadas para executar
servicos publicos segundo a ldgica e regras estabelecidas pela organizagao publica
contratante. Esse processo tomou corpo ao longo das décadas de 1990 e de 2000,
gerando diversas experiéncias que se concretizam nessa nova relagdo entre Estado
e organizagGes do terceiro setor e que, portanto, marcaram alguns dos novos
arranjos institucionais que temos visto recentemente, como demonstram Bauer,
Galvao e Pierce (2013).

Assim, considerando essas grandes transformacGes das organizac¢des e politicas
publicas das ultimas duas décadas, vemos surgirem diversas respostas que, embora
ainda estejam em processo de aprendizado, propdem novos arranjos institucionais
com desenhos que: aprimoram a relagdo entre os entes federativos, articulam os
setores das politicas publicas, criam novos espacos para participacdo da sociedade
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civil ou desenvolvem novas formas de relagdo com organiza¢des do terceiro setor.
Esses novos arranjos tém como objetivo maior buscar resultados mais efetivos,
democraticos e integrados de politicas publicas.

Inovagdes em arranjos institucionais complexos

Andrews, Pritchett & Woolcock (2012) apontam a emergéncia de novas praticas
em gestdo publica baseadas na busca de solucdes organizacionais e de métodos
de gestdo. Trata-se da superagao dos antigos paradigmas das “boas praticas” vistas
como prescricbes a serem seguidas pelos governos dos paises submetidos as
orientagGes e politicas dos organismos financeiros e de cooperagado internacionais.
Nesse novo contexto, de maior complexidade, a inovacdo na gestdo deve orientar-
se para objetivos concretos de solugdo de problemas especificos, criar condigdes
que permitam a experimentacdo de novos modelos e sua constante atualizacdo
a partir das licdes aprendidas com a pratica e, por fim, engajar amplos leques de
atores para assegurar legitimidade e viabilidade das mudancas.

Pode-se dizer que os arranjos institucionais complexos recentes adotados pelo
Estado brasileiro refletem, de certa forma, esse movimento. Pautados por problemas
concretos surgidos das politicas publicas, tém sido um elemento marcante das
mudancas recentes da administracdo publica. As politicas publicas implementadas
a partir da década de 2000 tém impulsionado um processo de inova¢des que pode
ser organizado em trés grandes eixos de mudancas:

¢ relagbes federativas, melhorando a forma de coordenacgdo entre os entes
federativos nas politicas publicas;

e intersetorialidade, na busca de politicas publicas que integrem diferentes
setores, voltando-se para tratamento de problemas ou focos especificos;

¢ inclusdo de novos atores, seja da sociedade civil, sejam organizacdes nao
governamentais, na tomada de decisdo e na execucdo das politicas publicas.

A seguir, analisaremos como cada um desses movimentos tem sido considerado
pela literatura e como tem incidido sobre alguns arranjos institucionais complexos.

Com relagdo a questdo federativa, como afirmamos anteriormente, a literatura
tem demonstrado um movimento recente de valorizacdo da coordenacdo
federativa nas politicas sociais. H4 um claro impacto na construcdo de novos
arranjos institucionais marcados pela complexidade em sua dimensdo federativa,
com distintos modelos de gestdo. Esses arranjos tém se multiplicado entre as
areas de politicas sociais, mas apresentando sempre uma ldgica de coordenacdo
federativa aliada a adesdo voluntdria e papel de coordenador e indutor do
Governo Federal.
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Analisando nove dareas de politicas publicas, Goncalvez, Lotta e Bitelman
(2008) concluem que ha no contexto federativo atual um claro movimento de
coordenacdo federativa que se expressa na construcdo de sistemas, planos ou
programas nacionais com “incentivos a adesao dos entes subnacionais, combinada
a exigéncia de contrapartidas a serem cumpridas por parte desses entes, como a
institucionalizacdo de conselhos e fundos, por exemplo, e o atendimento a padrdes
de execucdo das politicas”. Para as autoras, como ja mencionado anteriormente
neste texto, as politicas tém em comum uma légica de transferéncia de recursos com
regulamentacdo federal de padrées minimos, combinada com adesdo voluntaria e
sistemas de monitoramento para garantir a coordenagdo federal.

Embora esse movimento expresse o fortalecimento do Governo Federal, como
ja propunha a Constituicao Federal, ndo significa uma tendéncia homogeneizadora
das politicas, na medida em que elas garantem as especificidades locais e as
diferentes capacidades dos entes federativos (ARRETCHE, 2012).

Goncgalvez, Lotta e Bitelman (2008) apontam também que a tendéncia de boa
parte das experiéncias tem sido a de construcao de sistemas nacionais, fortemente
influenciados pelo modelo do SUS, numa légica de institucionalizacdo das relagbes
federativas, embora ainda em graus de institucionalizacdo e avanco bastante
diferentes entre si’.

Esses sistemas contribuem para uma melhor relagdo entre os entes federativos;
no entanto, ndo conseguem superar problemas histéricos ligados a excessiva
setorializacdo e especializagdo das politicas publicas e da organizacdo da
administragdo publica brasileira. Neste sentido, para além dos modelos que alteram
os arranjos federativos, temos visto que estdo sendo testados outros modelos que
também contribuem para a construcdo de arranjos intersetoriais e que integram
diferentes politicas publicas.

Galvdo, Lotta e Bauer (2012) argumentam que o movimento de mudanga dos
arranjos institucionais tem buscado ndo apenas mudar as rela¢cdes federativas —
COMO 0S processos e sistemas acima apontam —, mas também construir respostas
mais complexas para problemas intersetoriais. Neste sentido, segundo as autoras,
percebe-se um movimento de mudancga dos arranjos que passam de um modelo de
gestdo hierarquizado, funcional e setorial para um modelo transversal, intersetorial,
sistémico, participativo, com visdo de problemas e voltado ao alcance de resultados.

! Como exemplos temos: Sistema Unico de Satde (SUS), Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), Sistema Unico
de Seguranga Publica (Susp), Sistema Nacional de Cultura, Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse Social,
Sistema Nacional de Meio Ambiente, entre outros.
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Para as autoras,

O setor publico de modo geral tem operado dentro de uma cultura que
pouco valoriza a negociagdao; o planejamento; os arranjos institucionais
intergovernamentais, intersetoriais e com a sociedade; o monitoramento
e a avaliacdo das politicas e programas; a flexibilizacdo das regras e
instrumentos de gestdo; a criagdo de novos instrumentos de cooperagdo e
de contratualiza¢do, restringindo-se a convénios; o foco em resultados; o
controle social; a gestdo do conhecimento e da informagdo; a transparéncia;
e as politicas de recursos humanos (Galvao, Lotta e Bauer, 2012).

Para analisar esse processo, as autoras observam o Plano Brasil Sem Miséria,
iniciativa do Governo Federal que tem buscado estabelecer novas relagdes entre as
proprias organizacées do Governo Federal, em um referencial de intersetorialidade
e, por fim, criando espacos especificos para a participacdo da sociedade civil,
numa légica de democratizacdo das tomadas de decisdo. Baseando-se na ideia
de resolucao de um problema e alcance de resultados, esse tipo de arranjo
institucional busca mobilizar distintos atores (federativos, organizacionais e sociais)
para, em conjunto, darem conta de um problema complexo. Lotta e Favareto (2013)
demonstram, no entanto, que mesmo experiéncias que buscam aumentar o grau
de intersetorialidade, como o Brasil Sem Miséria, tém problemas para realizarem
formulagdo conjunta das politicas, criando um foco intersetorial no publico a
ser atendido conjuntamente com diversas frentes, mas ndo necessariamente
conseguindo um desenho integrado dos servigos.

Embora com graus de institucionalizacdo diferentes, essa mesma tentativa de
construcdo de uma légica intersetorial estd presente em outros programas como
Minha Casa Minha Vida ou Territérios da Cidadania, também do Governo Federal. O
primeiro programa objetiva solucionar problemas de acesso a moradia, mobilizando
diferentes ministérios, bancos, empresas estatais, mercado e entes federativos para
resolver um problema especifico e complexo.

J4 o Programa Territdrios da Cidadania objetivou resolver diversos problemas,
de forma integrada e abrangente, localizados nos territérios considerados
“de exclusdo”. Vé-se, aqui, a emergéncia do territério como referencial para a
coordenacdo de politicas. Esse movimento de elei¢cdo do territdrio como eixo para
estruturacdo de politicas estd alinhado ao alargamento do conceito de territério que
vem ocorrendo na convergéncia de varios campos do conhecimento. A definicao de
territdrio incorpora a articulagdo das dimensdes espacial, juridico-administrativa,
econOmica, social e cultural, como apontado por Coelho Neto (2013).

O Brasil experimentou, ao longo dos anos 1990 e 2000, o surgimento de vdrias
experiéncias de promocao do desenvolvimento e enfrentamento de problemas
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complexos de escala intermunicipal e supramunicipal. Nessas experiéncias, a
lideranga (ou a iniciativa) coube aos governos subnacionais, premidos pela urgéncia
da crise econémica, fiscal e social gerada pelo contexto internacional e por politicas
nacionais adotadas no periodo. Conforme assinala Farah (2000): “Ao lado da crescente
importancia da acdo no campo das politicas sociais, alguns municipios passam a
promover também programas de desenvolvimento local, ampliando ainda mais a
agenda municipal nos anos 1990”.

Nessa década, os municipios viram-se obrigados a serem os principais gestores
dos impactos sociais da crise econémica e fiscal. Esse contexto permitiu um certo
experimentalismo difuso nas gestdes municipais (inclusive com iniciativas que depois
viriam a ser incorporadas a politicas federais), em um contexto de fragmentacao
territorial das politicas que tendia a alimentar desigualdades regionais no interior
dos préprios estados ou, mesmo, de aglomeragGes urbanas e regiées metropolitanas
(VAz E CALDAS, 2006). Foram também experimentadas diversas formas de pactuacgéo
entre municipios sob diferentes arranjos institucionais complexos, como os
consadrcios, as agéncias intermunicipais, os pactos etc.

Ao incorporar a algumas de suas politicas a nogao de territério como referencial
para articulacdo e coordenacdo de acdes, o Governo Federal chamou para si um
papel de lideranga com impacto direto em processos de desenvolvimento local. De
certa maneira, alterou-se o sentido da iniciativa: no periodo anterior, os governos
subnacionais tentavam se articular para intervir em territdrios que ultrapassavam as
jurisdicdoes dos municipios; mais recentemente, o Governo Federal toma a iniciativa
de articular politicas voltadas a territdrios especificos ou que intentam construir
esses territérios a partir de identidades econdmicas, fisicas e culturais.

Percebe-se, neste sentido, que os novos arranjos institucionais experimentados tém
em comum a busca de integracdo (de pessoas, organizagdes ou areas) motivada por
algumas questées: sejaa melhoria das relagdes federativas para temas especificos (como
saude, saneamento, assisténcia social etc.); seja a solucdo de problemas complexos
(como o combate a miséria no caso do Plano Brasil Sem Miséria); seja a provisdo de
servigos para territorios especificos (como o Programa Territdrios da Cidadania); seja
a provisao de servigcos para uma populagdo especifica (como Minha Casa Minha Vida).

Assim, ha desde arranjos que abarcam todas as acles relativas a uma
determinada questdo ou setor (como é o caso do SUS que abrange todas as agées
do Ministério da Saude e das secretarias municipais e estaduais), até arranjos que
convivem com estruturas organizacionais funcionais, mas que conseguem abordar
determinado problema de forma transversal (como no caso do Brasil Sem Miséria
ou do Territérios da Cidadania, nos quais coexiste, na atuagao dos ministérios, o
foco setorial e o da articulagdo com os programas de outros ministérios).
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Ha também arranjos que sdo intraorganizacionais, ou seja, novas formas de gerir
as organizacgGes; interorganizacionais, envolvendo diferentes organizacdes; arranjos
federativos, envolvendo diferentes entes federativos; e arranjos que envolvem
tanto organizacGes publicas, como a sociedade e o mercado.

Essesnovosarranjosinstitucionais sdo, por definicao, heterogéneos. Dependendo
de sua motivagao, cada arranjo institucional acaba tendo caracteristicas especificas,
em fungdo dos atores envolvidos nos processos decisérios, dos distintos papéis
existentes, e em que momento o envolvimento aconteca.

Isso faz perceber que os arranjos institucionais complexos precisam ser analisados
ao longo da evolucdo da politica e dos requisitos de cada um dos seus momentos.

Na préxima secdo, sdo analisados os novos arranjos na perspectiva do ciclo de
politicas publicas, verificando como esses se comportam em cada uma das fases e
como essas fases se desenvolvem no contexto de politicas que contam com esses
arranjos institucionais complexos.

Inovagbes em arranjos institucionais complexos no ciclo de politicas publicas

Por ser esse um tema novo no debate da literatura nacional, estdo ainda sendo
construidas metodologias de andlise de novos arranjos institucionais. Este artigo
situa-se nesse processo de construgdo.

Pires e Gomide (2013) propdem uma analise a partir do que conceituam como
capacidades politicas e capacidades técnico-administrativas dos arranjos institucionais
— considerando as capacidades politicas como as habilidades de inclusdo de atores
diversos, negociagao e conducdo de processos decisérios com processamento de
conflitos e capacidades técnico-administrativas como habilidades do Estado para
produzir agGes coordenadas e gerar resultados previstos (PIRES e GOMIDE, 2013, p.
8 e 9). A partir dessas duas dimensdes, os autores propdem analisar os resultados
das politicas com diferentes arranjos em termos de: capacidade de execucdo e de
inovacdo. O cruzamento dessas varidveis (capacidades e producdo de resultados)
permite compreender como arranjos com capacidades diferentes tendem a produzir
resultados diferentes (variando em termos de execucdo e de inovagao).

Para analisar inovagdes nos arranjos institucionais complexos, Lotta e Favareto (2013)
propdem olhar para os trés eixos ja apresentados aqui: intersetorialidade, relagcdes
federativas e participagdo; observando o grau e a forma em que sdo considerados nos
arranjos e que podem contribuir (ou ndo) para o desenvolvimento territorial.

Neste artigo, ndo had a pretensdo de avaliar o desempenho dos arranjos, verificando
se desenhos diferentes produzem melhores ou piores resultados. Também nao foi
desenvolvida uma categorizacdo prdpria para analisar os diferentes desenhos, embora
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se baseie nos trés eixos propostos por Lotta e Favareto (2013). O que se pretende é
apontar algumas inovagdes que tém sido produzidas recentemente nos arranjos. Para
tanto, a opcdo metodoldgica foi utilizar a analise do ciclo de politicas publicas.

O ciclo de politicas publicas é um instrumento analitico utilizado para analisar
as politicas publicas. Embora seja um instrumento analitico que nado corresponda
exatamente a realidade, seu uso ajuda a compreender alguns aspectos importantes
das politicas publicas. Neste caso, foi utilizado o recurso do ciclo de politicas publicas
para analisar como esses novos arranjos institucionais propostos influenciam
as diversas fases das politicas publicas e que inova¢des os arranjos institucionais
complexos estdo desenvolvendo em cada uma das fases.

Agenda e formulagao

A fase de agenda e formulacdo de politicas publicas diz respeito a compreender
como os assuntos sdo trazidos para a agenda e, portanto, se tornam questdes a serem
tratadas pelo Estado, e como as ag¢Ges sdo planejadas pela administragdo publica.

Quando se analisa a fase de agenda e formulagédo, a ideia é compreender quais
sdo os atores que influenciam a agenda e que participam do processo de formulagéao,
além dos instrumentos utilizados no planejamento.

Com relacdo as inovagBes em arranjos institucionais, o que se percebe é que, de
forma geral, tém-se experimentado formas alternativas de constru¢do de agenda
e de formulagdo das politicas, criando instancias especificas de levantamento de
temas, pactuacdo e planejamento. Essas instancias preveem formas de alguma
maneira institucionailizadas de envolver novos atores, sejam eles estatais ou nao.

E o caso, por exemplo, do SUS, no qual foram criadas diversas instancias de
pactua¢dao como:

e Conferéncias nacional, estaduais e municipais de saude: espagos para
analisar os avancos e retrocessos do sistema e propor diretrizes para
a formulacdo das politicas de saude. Acontecem com representacao
dos diversos segmentos da sociedade e do governo, como usuarios,
trabalhadores, gestores publicos etc.

e Conselhos nacional, estaduais e municipais de saude: instancia deliberativa
do SUS que fiscaliza, acompanha e monitora as politicas de saide. Composta
de representantes de entidades e movimentos representativos de usudrios,
trabalhadores da saude, governo e prestadores de servicos.

e Comissdo Intergestora Bipartite (CIB): forum deliberativo para negociacdo de
como implementar as a¢des do SUS, composto por representantes do governo
estadual (secretaria de estado de salude) e dos municipios (conselho dos
secretarios municipais de saude).
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e Comissao Intergestora Tripartite (CIT): forum deliberativo para negocia¢do das
acdes do SUS composto por representantes do Governo Federal, dos governos
estaduais (conselho dos secretarios de estado de saude) e dos municipios
(conselho dos secretarios municipais de saude).

No caso do SUS, esses espacgos de pactuagdo sao institucionalizados e obrigatérios,
de forma que todos os entes federativos e a sociedade sao envolvidos no processo
de agenda e formulagdo das politicas publicas de saude. Assim, embora o SUS tenha
a ldgica da coordenacdo federativa, percebe-se que o Governo Federal ndo impde
sua agenda e planejamento, mas, sim, que as decisdes sdao negociadas e construidas
em fdruns coletivos que também envolvem a populagdo. Por outro lado, os novos
arranjos nao eliminam as assimetrias existentes. O Governo Federal e os governos
estaduais, por conta de sua posicdo institucional, controle de informacgdes e dominio
do processo de alocacdo de recursos, tém uma posicao de maior poder em relagao
a0s governos municipais e a sociedade civil.

Essa logica de conselhos e conferéncias também tem sido vista nos arranjos
de outros sistemas federativos, nos quais os conselhos e conferéncias — sejam
nacionais, estaduais ou locais — atuam como féruns de constru¢do de agenda e
de formulacdo. E o caso, por exemplo, do Suas, do Susp e do Sistema Nacional de
Cultura. Nao é sem motivo, portanto, que os Ultimos anos assistiram a um aumento
expressivo do numero de conferéncias nacionais de politicas publicas.

No caso do Plano Brasil Sem Miséria, como é constituido por uma série de
outros programas que, em grande medida, ja existiam e eram implementados,
as agdes voltadas a participagdo estdo ligadas a ldgica dos programas em si e nao
do plano como um todo. Assim, por exemplo, a parte das acdes do plano que sao
implementadas dentro do Suas se beneficia dos espacgos de participa¢do do sistema,
como os conselhos e conferéncias da assisténcia social.

N3o hd, no entanto, espacos de pactuacao e participacdo da sociedade civil mais
abrangente para o Plano Brasil sem Miséria. O que ha é o envolvimento de diversos
atores do Governo Federal, de diferentes ministérios, na formulacdo, uma vez que
o plano trabalha com a ideia de um conselho gestor, formado por varios ministérios,
responsavel por definir as metas, planejar e orientar a implementacdo, monitorar
e avaliar o programa. Trata-se, portanto, de um arranjo institucional mais voltado a
incorporagao de atores internos ao Governo Federal, com o objetivo de aumentar o
nivel de coordenacdo horizontal entre eles.

No caso do Programa Territérios da Cidadania, os féruns de pactuacao foram
construidos a partir de uma ldgica territorial, na qual cada territério tinha suas
instancias de negociacdo para decidir quais programas seriam desenvolvidos,
baseados em uma lista de prioridades apresentada pelos diversos ministérios
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envolvidos. Essas instancias também envolviam representantes da sociedade, dos
governos municipais e do Governo Federal.

Assim, percebe-se que 0s novos arranjos institucionais propdem espacos e
instancias préprias de didlogo que influenciam diretamente nas fases de agenda e
formulagdo de politicas publicas. Essas instancias podem envolver diferentes atores,
organizacoes e temas, além de terem dinamicas diversas a depender da natureza da
politica e do grau de institucionalizagdo desse arranjo.

Implementagao

A fase da implementacdo de politicas publicas € o momento em que as agdes
formuladas sdo colocadas em pratica, ou seja, sdo executadas. A discussao a respeito
dessa fase busca compreender quem sdo os atores responsaveis ou envolvidos pela
implementacdo, quais sdo os papéis, como essa implementacdo ocorre, as formas
de contratualizacdo e suas diferencas com rela¢do ao que foi formulado.

Entre as dificuldades para se pensar em arranjos institucionais complexos
gue trabalham na légica da intersetorialidade ou das relacdes federativas na
fase de implementacao, esta a prépria légica de alocacdo de recursos do setor
publico, sejam esses recursos humanos (funciondrios alocados para orgdos
especificos) ou financeiros (programacao financeira setorial). No entanto, podem
ser vistas algumas tentativas de experimentar novos arranjos, mesmo na fase da
implementacdo.

No caso dos novos arranjos institucionais, o olhar para a implementacao
significa compreender quem sdo os responsaveis pela execu¢ao, como eles foram
envolvidos antes no que foi planejado, como se da a forma de repasse de recursos,
a légica dos incentivos e indugdes, o papel dos diversos entes federativos e suas
relacdes etc.

Analisando algumas inovacdes dos arranjos institucionais complexos, percebe-
se que esta presente a ldgica de incentivos e indugdes pontuada acima, quando foi
discutida a coordenacdo federativa. Neste sentido, percebe-se que se tem buscado
incentivar a adesao dos demais entes federativos vinculada a uma forma de repasse de
recursos, com padrdes minimos de execugdo e monitoramento das agdes. Para tanto,
os processos de implementacdo tém sido permeados pela logica de que os municipios,
especialmente, devem executar aquilo que foi definido (ou negociado) em nivel federal.
Esses repasses se utilizam, em geral, da figura dos convénios entre municipios e Governo
Federal ou, ainda, de repasse fundo a fundo entre os entes federativos.

Esse padrao tem se repetido em diversos arranjos, sejam eles sistemas ou
programas, mais ou menos institucionalizados.
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No caso dos sistemas, como SUS e Suas, os estados e municipios ficam
responsaveis pela execucdo das acdes e devem seguir padrdes minimos acordados
em instancias de negocia¢do. Assim, a execu¢do, ou implementac¢do, se torna uma
responsabilidade essencial dos entes subnacionais.

Vemos também essa légica no caso de programas como o Brasil Sem Miséria e
Territorios da Cidadania, nos quais o Governo Federal repassa recursos para serem
aplicados pelos estados ou, preferencialmente, pelos municipios. A execu¢do passa
a ser, portanto, condicionada pelo que foi decido ou acordado em nivel federal.
No caso desses programas, ainda, sdo construidas instancias prdprias para garantir
a implementacdo de forma negociada, integrada e intersetorial. Assim, no caso do
Brasil Sem Miséria, por exemplo, existe a figura do Grupo Executivo, formado por
diversos ministérios, e que deve implementar as a¢ées formuladas pelo grupo gestor.

Ha ainda o caso de arranjos nos quais diversos atores (inclusive de fora do governo)
sdo envolvidos na implementagdo e se responsabilizam por ela. E o caso, por exemplo,
do Programa Minha Casa Minha Vida, no qual atores do mercado (como empresas do
ramo imobilidrio) ou agentes financeiros (como bancos) sdo envolvidos no processo
de implementacdo. Também é assim no Programa Bolsa Familia, no qual um agente
financeiro e os municipios sdo responsaveis pela implementacao.

Isso também acontece na implementacdo de algumas acées do Plano Brasil Sem
Miséria, em que as acbes sdao implementadas por organiza¢des ndo governamentais,
contratadas especificamente para executarem servicos publicos acordados com as
prefeituras (BAUER, GALVAO e PIERCE, 2013).

Dessa forma, percebe-se que algumas das inovagdes dos arranjos institucionais
impactam a implementacdo, na medida em que passam a diversos entes,
organizacoes ou atores responsabilidades compartilhadas pela execucdo das acdes
desenhadas ou formuladas. Para que esses atores trabalhem coletivamente, sao
previstas instancias de tomada de decisdo relacionadas a execucdo das politicas, com
o objetivo de garantir maior integralidade e intersetorialidade na implementacao.

Cabe notar que os processos decisorios no campo da implementa¢do tém menor
transparéncia que os processos no campo da formulagdo. Enquanto uma conferéncia
nacional é um evento publico, de grande visibilidade, as decisdes de implementagdo
nem sempre obedecem a essa dindmica. Com isso, o processo de construgao das
decisGes de implementacdo torna-se mais opaco para o controle social.

Monitoramento e avaliagao

A fase de monitoramento e avaliagdo diz respeito a acompanhar as acdes que
sdo implementadas e verificar se elas de fato produziram resultados previstos. Do
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ponto de vista analitico, observa-se quem sdo os atores envolvidos nessa fase, quem
deve executd-la, quem responde por ela e quais as consequéncias da avaliagdo (em
contraposic¢do ao que foi planejado).

Do ponto de vista dos arranjos institucionais complexos, analisar a fase de
monitoramento e avaliacdo significa observar em que medida esses arranjos
consideram essa fase, como incorporam essas atividades no préprio arranjo e quais as
consequéncias do monitoramento e da avaliagdo para o préprio arranjo institucional.

Analisando os novos modelos em curso, percebe-se que se busca construir formas
mais eficazes de acompanhar como as a¢Ges sdo implementadas e os resultados
gerados. Assim, os novos arranjos buscam também suprir uma lacuna dos modelos
tradicionais (como descentralizacdo ou setorializacdo), que tém dificuldades para
conseguir construir monitoramentos ou avaliagdes mais abrangentes.

Neste sentido, no bojo desses novos modelos, sejam eles federativos ou
programaticos, o processo de monitoramento e avaliagdo ganha espago importante,
buscando construir formas mais integradas de olhar para os resultados alcancados e
de acompanhar as acGes colocadas em pratica.

No caso especificamente dos sistemas — como os sistemas SUS e Suas —, o
monitoramento e a avaliagdo ainda sdao centrais, na medida em que garantem a
observancia das condicionalidades para repasse de recursos. Assim, por exemplo,
sdo propostos sistemas de informacdo e diversos indicadores que consigam fazer
o Governo Federal acompanhar o que é executado pelos estados e municipios. E
a partir dessa observagao que o repasse de recursos pode ser executado. Esses
sistemas ainda tém como beneficio a construcdo de bases de dados unificadas que
contemplam varios programas ou mesmo varias organizagdes.

Em outros arranjos institucionais complexos, a questdo do monitoramento e
avaliacao também aparece de forma relevante para garantir uma centralizacdao no
acompanhamento das a¢cdes, ndo necessariamente em uma légica de controle para
repasse de recursos — especialmente quando as acdes sdo executadas por diversas
organizag¢dOes ou entes federativos. O monitoramento é tomado como aposta central
para a eficacia das politicas (FAVARETO e LOTTA, 2013).

E o caso, por exemplo, do Plano Brasil Sem Miséria, no qual, como ja foi dito, o
grupo gestor formula, o grupo executivo implementa e ha um grupo interministerial
de acompanhamento que deve repassar todas as informacbGes dos diversos
executores para que o grupo gestor possa avaliar e tomar decisdes.

Esse modelo de centralizagdo de informagdes também foi aplicado no caso do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). Em seu modelo de gestdo, foram
construidas as Salas de Situacdo, responsaveis por acompanhar e alimentar as
informacdes nos sistemas de monitoramento de cada um dos temas e areas do
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PAC; o Grupo Executivo, formado pelos diversos ministérios e secretarias, que
acompanha o sistema de monitoramento, analisa os resultados e propde solugdes;
e o Comité Gestor de Ministros, que recebe as informagdes sistematizadas, as
analisa e toma decisOes a respeito do andamento do programa.

Percebe-se, dessa forma, que os arranjos institucionais complexos tém buscado
construir formas mais integradas e eficazes de promover monitoramento e avaliacao
das agGes. O monitoramento torna-se uma peca fundamental, seja para garantir o
repasse de recursos, seja para conseguir verificar o alcance dos resultados complexos
planejados, seja para integrar informacGes dispersas entre vdrias organizacdes
concomitantemente responsaveis pela execu¢do das politicas publicas.

Entretanto, o monitoramento e avalia¢do, tais como pensados nesses arranjos,
ainda mantém sua focalizacdo nos controles gerenciais, mais do que em avaliacdes
de mais folego, e preservam uma orientagao para os atores estatais. Por outro lado,
grandes bases de dados sdo produzidas pela operac¢do das politicas e pelo préprio
monitoramento. A disponibilizacdo a sociedade dessas bases, no formato de
dados governamentais abertos, pode ampliar os espagos de controle social sobre
as politicas envolvidas. Novas dindamicas de monitoramento e avaliagdo, tanto
restritas a atores da sociedade civil quanto baseadas em processos colaborativos
envolvendo as organizagdes estatais, podem ser desenvolvidas a partir dai.

Dificuldades para o funcionamento dos arranjos institucionais complexos

Ao se observar os arranjos institucionais complexos do ponto de vista das fases
do ciclo das politicas publicas, é possivel identificar um conjunto de dificuldades
para o sucesso dos arranjos institucionais complexos.

A primeira dificuldade que se pode apontar é a dificuldade de construcdo
de leituras das realidades locais, compartilhadas por parte dos vdrios atores
envolvidos nas fases de formulagao da agenda. Organiza¢Ges muito diferentes entre
si nem sempre compartilham os mesmos valores, estratégias e instrumentos de
diagnéstico e de intervencdo. Além disso, nem sempre organizagdes que ndo tém
atuacdo direta no territdrio conhecem adequadamente as condigdes no nivel local.
Ha também, em geral, uma assimetria de informacdes que impacta a capacidade
dos atores e das organizagdes de atuarem conjuntamente.

Uma segunda dificuldade, relacionada a anterior, acontece na fase de
implementagdo, sob a forma de dificuldade de atendimento a normas e requisitos de
politicas pelos governos municipais.

A terceira dificuldade a destacar-se aparece na fase de implementacao das
politicas: a implantacdo de mecanismos efetivos de participacdao da sociedade no
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nivel local. Segundo Kerbauy (2001), estratégias ineficazes de indugdo da articulagdo
desses mecanismos tornam-se um problema, pois “as iniciativas espontaneas dos
governos locais sdo mais dificeis de acontecer”.

Uma quarta dificuldade relaciona-se aos problemas na reparticao de competéncias,
gue podem prejudicar a efetividade das politicas e dos arranjos institucionais complexos.
O ordenamento constitucional prevé algumas competéncias concorrentes, ou mesmo
zonas cinzentas no repartimento de responsabilidades entre os entes federativos. Essas
zonas cinzentas podem levar tanto a superposicao de acdes, como a a¢do substitutiva de
um ente para suprir a omissao de outro, como se vé nas politicas de saude e educacao,
por exemplo.

A quinta dificuldade pode advir dos padrdes de relacionamento politico
entre Governos Federal, estaduais e municipais. Conflitos e disputas politico-
eleitorais podem expor arranjos institucionais complexos a situagdes de crise,
na inexisténcia de mecanismos de gestdo e relacao entre os atores capazes de
garantir a continuidade das agoes.

Ainda no campo da implementacdo, uma sexta dificuldade identificada refere-
se ao risco de gestores e técnicos das instituicdes envolvidas verem-se “vinculados
as pressOes das estruturas organizacionais internas e de liderancas politicas”
(PAE-NORDESTE, 2009), trazendo a pressdo por resultados de curto prazo e pela
maximizacdo dos resultados de interesse especifico de organizacdes em detrimento
de resultados a serem obtidos por um dado arranjo institucional.

Da mesma forma, esse problematambém traz riscos para o desenho de processos
de monitoramento e avaliacdo, que podem ser “capturados” por organiza¢des que
tenham um papel central nos arranjos institucionais complexos, ou gerar disputas
em torno dos conteudos de avaliacdo.

Conclusoes

Analisando as experiéncias recentes de arranjos institucionais complexos para
a gestdo de politicas publicas no Brasil, parece evidente que essa alternativa
oferece possibilidades significativas para aumento da efetividade das politicas
ante a complexidade do contexto das demandas do periodo pds Constituicdao
Federal de 1988.

Se voltarmos aqui as trés grandes forcas apontadas por Vaz (2006) e citadas na
introducdo deste artigo, que pressionam o desempenho da acdo publica, vé-se que
os arranjos institucionais complexos oferecem resposta as trés.

Com relacdo a necessidade de otimiza¢ao do uso de recursos publicos, percebe-
se que esses novos modelos tém sido vistos como capazes de promover, pela via
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da integracdo de iniciativas de diversos atores, uma melhor alocagdo de recursos.
Isso pode ocorrer tanto pela combinagao da alocagdo de recursos provenientes de
distintas fontes, como por uma distribuicdo de responsabilidades mais eficiente
do ponto de vista alocativo, o que remete a ligacdo entre arranjos institucionais
complexos como potencializadores do processo de descentralizacdo, com efeitos
especialmente nas fases de implementacdo das politicas.

Ainda que os novos arranjos institucionais avancem em termos dos resultados das
decisGes de alocacdo, muitas mazelas persistem na dimensao operacional. Os novos
arranjos ndo necessariamente trazem consigo processos de trabalho com uma natureza
distinta daquela que preside boa parte dos processos na administracdo publica brasileira.
Nao se pode dizer que sejam suficientes para quebrar totalmente estruturas viciadas e
disfungdes burocraticas presentes na gestao publica brasileira. Como ilustragdo, pode-se
observar que os efeitos perversos das ineficiéncias geradas por um sistema de controle
externo autocentrado, dispendioso e pouco eficaz continuam fazendo-se sentir nas
politicas e servicos publicos que sdo objeto desses novos arranjos institucionais.

Os ganhos do ponto de vista alocativo combinam-se com a ampliagdo da oferta
de servigos publicos. Os arranjos institucionais complexos sdo explicitamente
apresentados como responsaveis por um crescimento bidimensional da oferta
de servigos. A primeira dessas dimensdes refere-se a cobertura e alcance dos
servigos, como exemplifica o SUS, no qual o arranjo institucional complexo que foi
construido permite que todos os municipios brasileiros insiram-se na producao e
provimento dos servigos publicos de saude. A segunda dimensdo é a da qualidade
dos servigos, uma vez que os arranjos institucionais complexos sdo capazes de
adensar a cadeia produtiva dos servicos. Esse adensamento ndo se da apenas
nas fases de implementacdo, em que é mais evidente. Arranjos institucionais
complexos, ao somarem atores aos momentos de formulagdo e avaliagdo das
politicas, permitem compreensdes mais abrangentes da realidade, o que significa,
do ponto de vista do provimento dos servicos, uma maior capacidade de leitura de
mercado. Entretanto, como exposto acima, a permanéncia de entraves no campo
da implementagdo e da operagdo dos servigos, reduzindo a eficiéncia das agdes
publicas, atua como fator que restringe o alcance dessa ampliacdo dos servigos.
Os novos arranjos institucionais ndo sdo, por si sd, suficientes para ampliar o
alcance das politicas publicas, de forma a atender as demandas reprimidas em
um ritmo acelerado.

Quanto a terceira forca, observa-se que os arranjos institucionais complexos
geram novos canais que atendem as pressées por mais transparéncia e participacao
social. Sua maior horizontalidade em rela¢do a outras formas de organizacdo dos
servicos publicos em ambiente federativo requer mecanismos de governanga que
estimulam a accountability interna ao arranjo.
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Umavez que envolvem atores governamentais, esses mecanismos de governanga,
como prestacdes de contas, padrdes de servico, critérios preestabelecidos para
alocacdo de recursos e fluxos de informacdo podem tornar-se também instrumentos
de transparéncia e controle social, uma vez apropriados pela sociedade civil.

O envolvimento da sociedade civil, e também a incorporacdo dos governos locais
e estaduais, além de representantes de outras organizagdes relacionadas aos objetos
de intervencao das politicas, tem incidéncia especialmente nas fases de formulagao
e avaliagdo das politicas publicas. A diversidade de atores participantes, inclusive
a articulacdo de atores da sociedade civil em instancias representativas, é um
instrumento de ampliacao da participa¢ao social, abrindo espaco para reivindicagao
dos varios setores envolvidos e também dando mais visibilidade aos conflitos e as
disputas, inclusive aquelas sobre os préprios limites dessa participacao.

Por outro lado, vimos que nem sempre as assimetrias existentes sdo reduzidas
pelos arranjos institucionais complexos adotados. E possivel, inclusive, levantar
uma questdo: serad que alguns dos arranjos institucionais estudados ndo sé mantém,
como também ampliam as assimetrias de poder entre atores envolvidos?

Além de sua contribuicdo a efetividade das a¢des governamentais, com impactos
em todo o ciclo das politicas publicas, a adoc¢do dos arranjos institucionais complexos
traz consigo mudancas importantes para as praticas de gestdo publica no Brasil e para
a formacdo de gestores publicos.

E importante destacar seu significado na dindmica da inovagdo em gestdo
de politicas sociais e na promoc¢do do desenvolvimento em nivel nacional, mas
também subnacional e local. Os arranjos institucionais complexos adotados sob
sua lideranga contribuiram para que o Governo Federal passasse a assumir o
protagonismo na inovacdo em gestdo, o mesmo que 0os municipios exerceram
nos anos 1990, diante da pouca capacidade de intervencdao da Unido e dos
estados. Tal protagonismo de nova ordem do Governo Federal ndo significa que
as grandes questGes relacionadas as fragilidades do pacto federativo brasileiro
estejam pacificadas. Mesmo assim, essa revitalizada capacidade de inovacao
tem produzido as novas praticas elencadas ao longo deste artigo, indicando
uma superac¢do do paradigma do Estado minimo. Constrdi-se uma referéncia de
acao estatal baseada em uma presencga bastante ativa do Estado, com a Unido
assumindo um papel de verdadeira lideranga e coordenacgdo ao longo do ciclo das
politicas publicas.

Essa nova configuracdo fortalece a estrutura do Estado, ao reservar papéis
variaveis aos atores em funcdo da evolucdo da politica e das decisdes exigidas a
cada momento de sua realizacdo; dota-se de uma flexibilidade que cria condi¢des
para que as diferentes fases das politicas publicas contem com os atores relevantes,
sem abrir mdao de minimos de coordenacdao e sem subordinar a efetividade das
politicas aos interesses privados.
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