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RESUMO: O presente artigo analisa a relevancia estratégica da gestdo publica no
contexto do Estado brasileiro, direcionando foco analitico prioritario para o ambito
municipal apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. A descentralizag¢do
administrativa consolidada pelo pacto constitucional elevou o municipio a condigdo
de ente federativo autonomo, transformando-o no principal espago de execucdo das
politicas publicas essenciais, tais como saude, educacdo fundamental, assisténcia
social e saneamento. Contudo, verifica-se que a transferéncia de responsabilidades
ndo foi acompanhada, na mesma proporcao, pelo aporte de recursos financeiros
proprios e pelo desenvolvimento de capacidades técnicas institucionais na maioria das
prefeituras brasileiras. O estudo investiga a evolu¢do dos modelos tedrico-analiticos
da administracdo publica — Patrimonialista, Burocratico, Gerencial (New Public
Management) e a Nova Governanca Publica —, confrontando-os com os entraves
praticos do ecossistema local. Mediante pesquisa bibliografica e documental rigorosa,
evidencia-se que o fortalecimento da gestio municipal requer maior qualificagdo do
funcionalismo, planejamento orcamentario estratégico, governanca digital,
transparéncia ativa e articulagdo intermunicipal por meio de consorcios publicos para
superar entraves historicos como o coronelismo residual, o clientelismo e a extrema
dependéncia fiscal das transferéncias federais.
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Governanca Publica. Capacidade Estatal. Eficiéncia Administrativa.



ABSTRACT: This article analyzes the strategic relevance of public management
within the context of the Brazilian State, with a primary analytical focus on the
municipal level following the promulgation of the 1988 Federal Constitution. The
administrative decentralization consolidated by the constitutional pact elevated
municipalities to the status of autonomous federative entities, turning them into the
primary arena for executing essential public policies such as primary healthcare, basic
education, social assistance, and sanitation. However, the transfer of responsibilities
was not proportionally accompanied by the allocation of local financial resources and
the development of institutional technical capacities in most Brazilian municipalities.
The study investigates the evolution of theoretical models of public administration —
Patrimonial, Bureaucratic, New Public Management (NPM), and New Public
Governance —, confronting them with the practical obstacles of the local ecosystem.
Through rigorous bibliographical and documentary research, it is demonstrated that
strengthening municipal management requires higher civil service qualification,
strategic budget planning, digital governance, active transparency, and inter-municipal
cooperation through public consortia to overcome historical barriers such as residual
clientelism and extreme fiscal dependency on federal transfers.

Keywords: Municipal Public Management. Federalism. Decentralization. Public
Governance. State Capacity. Administrative Efficiency.

1. INTRODUCAO

A administragdo publica no Brasil vivenciou profundas transformagdes estruturais e
paradigmaticas ao longo do ultimo século. Historicamente moldada por tragos de centralizacdo,
paternalismo e patrimonialismo, a engrenagem estatal brasileira foi progressivamente tensionada
pelas demandas crescentes de democratizagdo, eficiéncia, transparéncia e universalizagdo de
direitos fundamentais. A promulga¢do da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88) constituiu um
marco divisor inequivoco nessa trajetéria ao redesenhar a arquitetura do federalismo patrio e
conceder ao Municipio a condi¢do inédita de ente federativo autonomo, dotado de autonomia
politica, administrativa e financeira (BRASIL, 1988).

Com a descentralizagdo do poder e a redistribuicdo das competéncias governamentais, as
prefeituras e secretarias municipais assumiram protagonismo na execu¢do direta das principais
politicas publicas de impacto social. O municipio consolidou-se como o 'front' da atuacao estatal
— a dimensao territorial e institucional em que o cidaddo experimenta concretamente a presenga
do Estado por meio do acesso as Unidades Basicas de Saude (UBS), creches e escolas publicas,
servicos de acolhimento social, iluminag¢do, pavimentacdo urbana e transporte coletivo

(ABRUCIO, 2005).



Entretanto, o modelo municipalista instituido em 1988 revela profundas assimetrias
territoriais, socioecondmicas e operacionais. Dos 5.570 municipios brasileiros, a expressiva
maioria possui contingente populacional reduzido (menos de 20.000 habitantes) e reduzida base
de arrecadagdo tributaria propria, o que gera uma dependéncia cronica das transferéncias
constitucionais, especialmente do Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) e do repasse do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) (AFONSO; ARAUJO, 2000).
Paralelamente, persistem praticas politico-administrativas arcaicas que dificultam a
profissionalizacdo do funcionalismo publico local e a continuidade de programas governamentais
de longo prazo.

Diante dessa conjuntura, coloca-se a seguinte questdo central de pesquisa: De que maneira
a estruturacdo de uma gestao publica profissional, transparente e dotada de capacidade estatal no
nivel municipal pode superar os gargalos histéricos e assegurar a efetividade das politicas
publicas no Brasil?

O objetivo geral deste trabalho consiste em analisar a relevancia estratégica da gestao
publica municipal no arranjo federativo brasileiro, mapeando os principais modelos tedricos que
embasam a administra¢ao publica, identificando os gargalos estruturais das prefeituras brasileiras
e apontando diretrizes para a modernizagdo da governanca local. Os objetivos especificos
dividem-se em: a) examinar a transi¢do do patrimonialismo & Nova Governanca Publica; b)
discutir a engenharia institucional do federalismo municipalista p6s-1988; ¢) mensurar os
desafios decorrentes da dependéncia fiscal e da fragil capacidade estatal local; e d) apresentar

alternativas de gestao, como o e-Government € 0s consorcios publicos intermunicipais.

2. EVOLUCAO HISTORICO-PATRIMONIAL E PARADIGMAS DA GESTAO PUBLICA

A compreensdo da dindmica contemporanea da gestdo publica brasileira exige o resgate
dos referenciais tedricos que explicam a formagdo e o funcionamento do aparelho estatal. Max
Weber (1999) e a posterior literatura de Ciéncia Politica ¢ Administragdo Publica delimitam
quatro grandes paradigmas conceituais: o Modelo Patrimonialista, o Modelo Burocratico, a Nova
Gestao Publica (New Public Management - NPM) e a Nova Governanca Publica (New Public

Governance).



2.1. O Patrimonialismo na Formacdo do Estado Brasileiro

O modelo patrimonialista caracterizou o funcionamento do Estado brasileiro do periodo
colonial até as primeiras décadas do século XX. Sob a otica patrimonialista, as fronteiras entre a
esfera publica (res publica) e a esfera privada (res privada) permanecem fluidas e indefinidas. O
governante ou estamento dominante trata o patrimdnio estatal, o orcamento publico e o
funcionalismo como extensdo de suas propriedades e vontades pessoais (FAORO, 1975). Nos
municipios, o patrimonialismo encontrou terreno fértil na figura do 'coronelismo', sistema
politico estruturado em trocas de favores, concessdo de cargos publicos em troca de votos e

subjugacdo das instituicdes locais aos interesses das oligarquias rurais (LEAL, 2012).

2.2. A Burocracia Weberiana e a Busca pela Impessoalidade

A partir da década de 1930, em meio ao processo de modernizagdo conservadora
impulsionado pela Era Vargas, buscou-se romper com o patrimonialismo mediante a institui¢do
do Modelo Burocratico Weberiano. A criagdo do Departamento Administrativo do Servigo
Publico (DASP) em 1938 simbolizou o esforco de racionalizagdo do aparelho estatal
(BRESSER-PEREIRA, 1996). A burocracia fundamenta-se nos principios da legalidade,
impessoalidade, hierarquia formal, divisao funcional do trabalho, meritocracia mediante concurso
publico e previsibilidade procedimental (WEBER, 1999). Embora tenha assentado as bases para a
moralizacdo da administracdo e o combate a corrupcdo explicita, a burocracia brasileira
gradativamente engessou-se em rotinas autorreferenciadas, caracterizando-se pela rigidez
excessiva e pelo foco absoluto nos meios e processos em detrimento dos resultados praticos para

a sociedade.

2.3. A Nova Gestio Publica (New Public Management - NPM)

Como resposta a crise fiscal do Estado social nas décadas de 1970 e 1980 e a ineficiéncia
procedimental da burocracia tradicional, emergiu internacionalmente o movimento da New
Public Management. No Brasil, essa corrente ganhou densidade com a Reforma Gerencial de
1995, consolidada pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), liderado por
Bresser-Pereira (1996). O gerencialismo preconiza a incorporagdo de técnicas da administracao
privada no setor publico:

a) Descentralizagdo administrativa e transferéncia da execugdo de servigos ndo exclusivos

para entidades paraestatais e Organizacdes Sociais (OSs); b) Foco nos resultados e no



cumprimento de metas mensuraveis; c¢) Substituicdo dos controles a priori de processos pelo
controle a posteriori de resultados; d) Orientacdo do servigo publico para as necessidades do

cidaddo, qualificado conceitualmente como 'cliente-usuario' dos servigos publicos.

2.4. A Nova Governanca Publica e a Gestio em Rede

Na contemporaneidade, a evolugdo do debate tedrico culminou na consolidagdo da Nova
Governanga Publica (NPG). Superando a abordagem puramente mercantilista do gerencialismo, a
NPG preconiza que o Estado ndo detém o monopolio da solucdo dos problemas publicos
complexos (wicked problems). A gestdo publica passa a ser entendida como uma dindmica de
cooperacdo em rede, envolvendo governos, setor privado, organizagdes da sociedade civil e
cidadaos (SECCHI, 2009). Os pilares da governanga publica repousam na transparéncia radical,
na accountability (prestagao de contas e responsabilidade politica), na integridade institucional,

na coproducao de servicos publicos e na participacao cidada deliberativa (LOTTA, 2016).

3. 0 MUNICIPIO NO FEDERALISMO BRASILEIRO POS-1988

O arranjo federativo brasileiro destaca-se no cenario internacional por conferir ao
Municipio a condi¢do de ente federado autonomo, integrando a federagao ao lado da Unido, do
Distrito Federal e dos Estados-Membros (Art. 18 da CF/88). Essa arquitetura tripartite conferiu

aos governos locais prerrogativas politicas, legislativas e administrativas impares.

3.1. Autonomia Municipal e Descentralizacdo das Politicas Sociais

A Constituicdo de 1988 consolidou um amplo processo de descentralizacao das politicas
publicas sociais. Sob as diretrizes constitucionais e as legislagdes infraconstitucionais
subsequentes, os municipios passaram a assumir a gestdo direta e operacional de sistemas
nacionais descentralizados:

1. Sistema Unico de Saude (SUS - Lei 8.080/1990): Cabendo aos municipios a gestdo
plena da Aten¢do Primaria a Satde (APS), operacionalizada pelas Unidades Basicas de Saude
(UBS) e pela Estratégia Saude da Familia (ESF);

2. Educacao Basica (LDB - Lei 9.394/1996): Responsabilidade prioritaria na oferta da

educacao infantil (creches e pré-escola) e do ensino fundamental I;



3. Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS - Lei 12.435/2011): Execugéo da protecio
social bésica e especial por meio dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e
Centros de Referéncia Especializados (CREAS);

4. Politica Urbana e Meio Ambiente (Estatuto da Cidade - Lei 10.257/2001): Competéncia
para elaborar o Plano Diretor, gerir o ordenamento territorial, o transporte coletivo, o saneamento

basico e o0 manejo de residuos solidos.

Modelo de Gestio Mecanismo de Controle Papel do Cidadao

Patrimonialista Atendimento a interesses  Inexistente / Troca de Sudito / Cliente politico
estamentais e pessoais favores

Burocratico Processos, normas e Controle a prionidade Admimistrado /
legalidade estrita procedimentos Requerente

Gerencial (NPM) Resultados, metas e Controle a posteriori de Cliente / Consumidor
eficiéncia de custos desempenho

Governanca Publica Redes de cooperacio e Transparéncia, Cidadio ativo /
valor pablico accountability e Coprodutor

participagio

4. DIAGNOSTICO E GARGALOS DA GESTAO PUBLICA MUNICIPAL
A despeito das elevadas atribuigdes conferidas aos municipios brasileiros, a analise
empirica da gestdo local revela fragilidades estruturais recorrentes que comprometem a eficacia

da agdo estatal e a justa distribui¢do dos servigos publicos.

4.1. A Vulnerabilidade e Dependéncia Fiscal dos Municipios

Um dos principais gargalos do municipalismo brasileiro reside no descompasso entre as
competéncias de gasto e a capacidade de arrecadacdo de receitas proprias. Com excec¢do das
capitais e dos grandes polos industriais e de servigos, a maioria esmagadora das 5.570 prefeituras
arrecada valores irrisérios de tributos municipais (IPTU, ISS, ITBI e taxas) (AFONSO;
ARAUIJO, 2000). A reduzida atividade econdmica local e a fragilidade dos cadastros imobiliarios
urbanos mantém os municipios sob extrema dependéncia das transferéncias intergovernamentais

do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e do repasse de ICMS.



Essa dependéncia fiscal engessa a capacidade de investimento das prefeituras. A receita
corrente liquida ¢ consumida majoritariamente por despesas rigidas de custeio — tais como folha
de pagamento do funcionalismo, encargos e manuten¢do da maquina administrativa —, restando
margem financeira minima para obras de infraestrutura e projetos inovadores. Ademais, a
barganha politica em torno de emendas parlamentares voluntarias introduz imprevisibilidade ao

planejamento orcamentério municipal.

4.2. Capacidade Estatal e a Necessidade de Profissionalizacdo

O conceito de capacidade estatal refere-se ao conjunto de recursos institucionais,
burocraticos, financeiros e tecnologicos que o Estado mobiliza para desenhar e executar politicas
publicas de forma auténoma e eficiente (GRIN; ABRUCIO, 2018). Nos municipios de menor
porte, observa-se uma acentuada caréncia de capacidade administrativa. As secretarias
municipais frequentemente carecem de quadros técnicos qualificados, como engenheiros,
contadores publicos, administradores, gestores de contratos e especialistas em tecnologia da
informagao.

A excessiva ocupacao de cargos de chefia e assessoramento por indicagdes puramente
politicas (cargos em comissdo sem vinculo permanente) gera instabilidade administrativa. A cada
transicdo de mandato prefeitural, ocorre a descontinuidade de equipes, a perda de memoria
institucional e o descarte de projetos iniciados pela gestdo anterior. A efetiva implementacao da
Nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos (Lei 14.133/2021) e das normas da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) exige um nivel de capacitagdo técnica que muitos

municipios ainda ndo possuem.

5. ESTRATEGIAS DE MODERNIZACAO E INOVACAO NA GESTAO LOCAL
Diante desse quadro desafiador, a renovagdo da gestdo publica municipal exige a adogao
de estratégias inovadoras aptas a otimizar os recursos publicos, ampliar a eficiéncia dos processos

administrativos e estreitar os lacos de confianga com a sociedade.

5.1. Governanca Digital e Governo Eletronico (e-Gov)
A transformacdo digital no setor publico municipal deixou de ser uma opgdo para se
tornar uma necessidade premente. A implementagdo de sistemas de governo eletronico (*e-Gov*)

permite a digitalizagdo de processos administrativos, a emissdo automatizada de alvards de



funcionamento e licengas ambientais, a tramitacdo de documentos digitais sem papel e o
agendamento online de consultas na rede publica de saide (LOTTA, 2016). Além de reduzir
drasticamente os custos operacionais da prefeitura ¢ o tempo de resposta ao cidaddo, a
governanga digital fecha brechas para condutas ilicitas ao eliminar intermediarios e conferir

rastreabilidade absoluta aos atos administrativos.

5.2. Consdrcios Publicos Intermunicipais

Previstos constitucionalmente e regulamentados pela Lei Federal n® 11.107/2005, os
consorcios publicos representam a resposta cooperativa aos desafios impostos pela escala
populacional e financeira reduzida dos pequenos municipios. Ao se consorciarem, prefeituras
vizinhas combinam recursos e poder de compra para solucionar problemas regionais comuns que
seriam inviaveis individualmente (GRIN; ABRUCIO, 2018):

a) **Saude:** Gestao consorciada de Centros de Especialidades Médicas (CEO e UPA) e
aquisicdo conjunta de medicamentos, alcangando economias de escala significativas; b) **Meio
Ambiente:** Implantacdo e gestdo compartilhada de aterros sanitdrios regionais, dando
cumprimento ao Plano Nacional de Residuos Soélidos (Lei 12.305/2010); ¢) **Infraestrutura:**
Manutencdo conjunta de frotas de maquindrio para conservagao de estradas vicinais e iluminagao

publica.

5.3. Planejamento Estratégico, Transparéncia e Participagdo

A modernizagdo da gestdo municipal pressupde supera¢do do formalismo burocratico no
ciclo orcamentario. O Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) ndo podem ser elaborados como pegas meramente cartoriais para
envio aos Tribunais de Contas. Devem traduzir o planejamento estratégico real da cidade. O
fortalecimento do Portal da Transparéncia, a aplicacdo da Lei de Acesso a Informagdo (Lei
12.527/2011) e a garantia de efetividade aos Conselhos Municipais Paritarios conferem controle

social e legitimidade as politicas publicas locais.

6. DISCUSSAO E PERSPECTIVAS FUTURAS
A andlise integrada da teoria e da pratica da gestdo publica municipal no Brasil demonstra
que a busca por municipios eficientes e inclusivos requer um novo pacto de cooperagdo

federativa. A centralizacao de recursos fiscais na Unido contrasta com a descentralizacdo de



encargos € obrigagdes nos municipios. A solugdo nao passa por desfazer a descentralizagdo do
bem-estar social promovida em 1988, mas por dotar as prefeituras de capacidades estatais
duradouras.

As perspectivas futuras apontam para a necessidade urgente de implantacao de planos de
cargos, carreiras e salarios focados no mérito e no desempenho profissional do servidor
municipal. A estabilidade das equipes técnicas ¢ o antidoto contra a descontinuidade
administrativa. Ademais, a dissemina¢do das tecnologias de Cidades Inteligentes (*Smart
Cities*) e a inteligéncia de dados na gestao do trafego, da arrecadacao tributaria e da seguranga
publica municipal abrem novas fronteiras para elevar a qualidade de vida nos espacos urbanos

locais.

7. CONSIDERACOES FINAIS

A gestdo publica no Brasil encontra no municipio o seu espago mais critico e decisivo. Foi
no nivel municipal que o projeto democratico da Constituicao de 1988 descentralizou a oferta de
servigos sociais basicos, aproximando o governante do cidaddo. O municipio ¢ a dimensdo em
que os problemas sociais se manifestam concretamente e onde os resultados das politicas
publicas sao medidos no cotidiano das familias.

Entretanto, a pesquisa evidencia que a autonomia formal concedida aos municipios
contrasta fortemente com a vulnerabilidade financeira, a dependéncia fiscal de transferéncias
federais e a escassez de burocracias técnicas qualificadas na maioria das prefeituras brasileiras.
Praticas historicas de patrimonialismo e amadorismo administrativo ainda resistem em diversos
pontos do territdrio nacional, gerando ineficiéncia e desperdicio de recursos escassos.

Conclui-se que a superacao desse cendrio exige uma agenda continuada de reformas na
governanga local. Essa agenda deve priorizar a profissionalizagdo do funcionalismo publico via
concurso € capacitacdo, a transi¢do para governos digitais transparentes, o fortalecimento dos
instrumentos de planejamento e a expansdo da cooperacdo intermunicipal via consorcios.
Somente mediante a constru¢do de capacidades estatais solidas nos municipios serd possivel
consolidar um Estado brasileiro verdadeiramente eficiente, justo, inclusivo e garantidor de

cidadania.
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