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(...) o setor publico n&o esta numa situagdo em que as velhas verdades possam ser
reafirmadas. E uma situacdo que requer o desenvolvimento de novos principios. A
administracao publica deve enfrentar o desafio da inovagdo mais do que confiar na

imitacdo. A melhora da geréncia publica ndo € s6 uma questdo de por-se em dia
com o que esta ocorrendo na iniciativa privada: significa também abrir novos
caminhos. (METCALFE e RICHARDS apud ABRL )97, p.6).

RESUMO

Administracdo Publica tem constituido, ao longo dos ultimos anos, um tema central
no debate politico. A grande questao, contudo, nédo se refere a reforma em si, mas
ao convivio, no pais, de diferentes paradigmas de administracdo publica. Tais
modelos sucedem-se no tempo, mas nenhum deles foi totalmente abandonado com
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caracteristicas presentes ainda nos dias de hoje. Neste sentido, esse trabalho tem
como objetivo principal analisar quais sao os tragos do patrimonialismo, da
burocracia e do gerencialismo existentes na administragado publica do municipio de
Caeté. A pesquisa utilizou como estratégia o estudo de caso e por se ftratar
fundamentalmente da descricdo explicativa do modelo e em que momento se
encontra a administracdo publica municipal o presente estudo adotou a pesquisa
descritiva. Os dados primarios foram coletados a partir da observacado direta
sistematica. Ja os dados secundarios referem-se as leis que gerem o Municipio — Lei
Orgénica Municipal e as Leis Municipais 2.409/05, 2.410/05, 2.411/05, 2.412/05 e
2.475/06. Os registros da observagao direta foram analisados, buscando identificar a
presenca de caracteriticas dos trés modelos. Os secundarios, por sua vez, foram
analisados com base na técnica de analise de conteudo. Os resultados do presente
estudo indicam que a administracao publica do municipio de Caeté caracteriza-se
por ter um modelo de hibrido de gestdo que combina elementos dos trés modelos de
administragdo, uma vez que coexistem, por exemplo, praticas de nepotismo,
meritocracia e transparéncia. Todavia, ha de se ressaltar a preponderancia do
patrimonialismo e da burocracia. O cruzamento dos dados secundarios com o0s
dados primarios permitiu observar que, mesmo com a expressiva cultura do
paradigma burocratico expressa nas leis, o patrimonialismo - marco cultural da
sociedade brasileira - e suas diferentes variantes e fendbmenos complementares,
tem-se mostrado resiliente e profundamente arraigado na conduta concreta. Tal
contraste expressa-se na manifestagao do formalismo, visto que os comportamentos
e as agdes ndo condizem com as regras formais.

Palavras-Chave: Administragéo Publica. Patrimonialismo. Burocracia.
Gerencialismo.

ABSTRACT

Public administration has constituted, throughout the last years, a central
subject in the debate politician. The great question, however, is not mentioned
to the reform in itself, but to the conviviality, in the country, of different
paradigms of public administration. Such models are succeeded in the time,
but none of them total was abandoned with characteristics gifts still nowadays.
In this direction, this work has as objective main to analyze which they are the
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traces of the patrimonialismo, the existing bureaucracy and the gerencialismo
in the public administration of the city of Caeté. The research used as strategy
the case study and for if basically dealing with the explicativa description of the
model and where moment if finds public the administration municipal the
present study it adopted the descriptive research. The primary data had been
collected from the systematic direct comment. Already the secondary data
mention laws that generate the City - Municipal Organic Law and the Municipal
Laws to it 2,409/05, 2,410/05, 2,411/05, 2,412/05 and 2.475/06. The registers
of the direct comment had been analyzed, searching to identify the presence
of caracteriticas of the three models. The secondary ones, in turn, had been
analyzed on the basis of the technique of content analysis. The results of the
present study indicate that the public administration of the city of Caeté
characterizes itself for having a model of management hybrid that combines
elements of the three models of administration, a time that they coexist, for
example, practical of nepotism, meritocracia and transparency. However, it
has of if standing out the superiority of the patrimonialismo and the
bureaucracy. The crossing of the secondary data with the primary data
allowed to observe that, exactly with the expressive culture of the express
bureaucratic paradigm in the laws, the patrimonialismo - cultural landmark of
the Brazilian society - and its different variants and complementary
phenomena, resiliente has revealed and deeply arraigado in the concrete
behavior. Such express contrast in the manifestation of the formalism, since
the behaviors and the actions do not condizem with the formal rules.

Key words: Public administration. Patrimonialism. Bureaucracy. Gerencialism.
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1 INTRODUGAO

1.1 Contextualizagao e definicao do problema de pesquisa
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Ao se analisar a administracéo publica no Brasil, percebe-se que ela é pontuada por
diversos elementos e dimensdes herdados das crencgas e praticas oriundas de sua
formacgao e evolugao. Esses elementos e dimensdes téem-se manifestado em tragos
caracteristicos que prevalecem na maneira de gerir a coisa publica e identificados

como modelos.

Sobre esse assunto, Nunes (1997) considera que a administracdo publica é
marcada pelo hibridismo nas relagbes entre Estado e sociedade, ou seja, a
convivéncia de diversos tipos de gramatica: personalismo, do impersonalismo e suas
combinagbes: clientelismo, universalismo de procedimentos, corporativismo e

insulamento burocratico, respectivamente.

Nesse sentido, segundo o Plano Diretor da Reforma do Estado - PDRE - (1995) ao
analisar a trajetoria da administracdo publica brasileira, podem-se destacar trés

modelos distintos:

O primeiro, chamado de Administracdo Publica Patrimonialista, de origem
oligarquica, vigorou até o final do século XIX. Nesse modelo, o aparelho do Estado
funciona como uma extensdo do poder do soberano, e os seus auxiliares,
servidores, possuem status de nobreza real; os cargos sao considerados prebendas,
ou seja, uma ocupagao rendosa e de pouco trabalho; a coisa publica ndo é
diferenciada da coisa pessoal. Em consequéncia, a corrup¢gdo e o nepotismo se

tornam inerentes a esse tipo de administragao.

Entretanto, a evolugcdo da sociedade, da democracia e do proprio Estado fizeram
com que a administragédo do bem publico, em prol do interesse de poucos, deixasse
de ser algo aceitavel. Em decorréncia, surge a necessidade de um modelo de
administragdo publica que conseguisse eliminar estas disfungbes administrativas.
Trata-se da Administragdo Publica Burocratica, que surge na segunda metade do
século XIX, na época do Estado liberal, como forma de combater a corrupgdo e o

nepotismo patrimonialista.
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Os principios que orientam seu desenvolvimento s&o a profissionalizagao, a idéia de
carreira, a hierarquia funcional, a impessoalidade e a formalizagdo: em sintese, o
poder racional legal. Os controles, neste modelo, sdo sempre a priori. Parte-se de
uma desconfianga prévia nos administradores publicos e nos cidadédos que a eles
dirigem demandas. Por isso, sdo sempre necessarios controles rigidos dos

processos, como por exemplo, na admissao de pessoal e nas compras.

O controle, todavia, transforma-se na préopria razdo de ser do funcionario. Em
consequéncia, o Estado volta-se para si mesmo, perdendo a nogao de sua missao

basica, que é servir a sociedade.

E, por ultimo, a Administragdo Publica Gerencial emerge na segunda metade do
século XX, como resposta, de um lado, a expansado das fung¢des econbmicas e
sociais do Estado e, de outro, ao desenvolvimento tecnoldgico e a globalizagdo da
economia mundial, uma vez que ambos deixaram a mostra os problemas

associados a adog¢ao do modelo anterior.

Santos (2003, p.4), afirma que a Administracdo Publica Gerencial,

[...] foi motivada pela busca de meios capazes de enfrentar a crise
fiscal do Estado; como estratégia para reduzir custos e tornar mais
eficiente a administracdo dos servicos que cabiam ao Estado;
instrumento de protegao ao patriménio publico; e insatisfagdo contra
a administragao publica burocratica.

Entretanto, Bresser Pereira e Spink (2006) destacam que a necessidade de uma
administragdo publica gerencial ndo é somente originada dos problemas de
crescimento, e das decorrentes diferenciacbes de estruturas e complexidade
crescente da pauta de problemas a serem enfrentados, mas também pela

legitimacao da burocracia perante as demandas da cidadania.
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Os autores (2006) acrescentam que, concomitantemente a uma reafirmagao dos
valores burocraticos depois da Il Guerra Mundial, houve uma influéncia da
administragdo de empresas, que comecou a se fazer sentir na administragao
publica, em que as idéias de descentralizacdo e flexibilizagcdo administrativa

ganharam espago em todos os governos.

Em sintese, esse enfoque gerencial surgiu na administracdo publica na segunda
metade do século XX, devido as mudancas nas relagdes Estado/sociedade e nas
formas tradicionais de administragdo do bem publico (BRESSER PEREIRA e
SPINK, 2006).

Dessa forma, para atender as demandas da sociedade pds-industrial,
desempenhando o papel de prestadora de servicos com qualidade e transparéncia,
a administragao publica precisara rever seu modelo organizacional, o0 que envolvera
segundo Mertens (1996), uma revisdao dos processos e a busca por resultados que

visem a atender as necessidades do cidadao.

Essa reestruturacdo e modernizagao na administragao publica visam, na opinidao de
Melo e Sperling (2002), a introducdo de uma nova cultura, contendo regras e
técnicas gerenciais modernas, em que conceitos como o de eficiéncia e qualidade
devam ser considerados como valores principais na prestacédo de servigco pelo setor
publico. Além disso, devem ser norteadas pelos principios de flexibilidade,
criatividade, multiplicidade, qualidade, participacdo e controle de resultados,

descentralizagao e horizontalizagdo das estruturas e organizagdo em rede.

Dentre outras transformacgdes ligadas a administragdo publica no pais, podem-se
destacar: a reforma do Estado; a ampliacdo da autonomia politica e administrativa
do municipio e de sua competéncia para legislar, através da Constituicdo Federal de
1988. Também, destaca-se o crescente aumento do papel do municipio na realidade
do pais, observavel pela tendéncia de municipalizagdo de muitos servigos,

destacando com énfase na saude e a educagao fundamental; as necessidades
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crescentes de servicos publicos e 0 aumento da consciéncia de cidadania por parte

da populagao.

Ha de se considerar, ainda, o rigor imposto pelas Leis, principalmente a Lei de
Responsabilidade Fiscal — (LRF): Lei Complementar 101, (2000), que entrou em
vigor em 4 de maio de 2000 e que estabelece normas de finangas publicas voltadas

para a responsabilidade na gestao fiscal.

A LRF constitui-se em um mecanismo do governo brasileiro para evitar que prefeitos
e governadores endividem as cidades e estados mais do que conseguem arrecadar
através de impostos. Tal lei obriga que as finangas sejam apresentadas

detalhadamente ao Tribunal de Contas (da Unido, do Estado ou do Municipio).

Ela trouxe uma nova perspectiva no que tange a agao planejada e transparente da
gestdo dos recursos publicos, corrigindo desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas. Corrigiu também a obediéncia a limites e condigbes como: percentual
minimo a ser aplicado na Educacgéo (25%), na Saude (15%) e limitando a geracéo
de despesas com pessoal (0 somatério dos gastos com os ativos, inativos e

pensionistas) de no maximo 60%.

Observa-se que a administragdo publica, principalmente no ambito municipal, ndo
estava preparada para um grau tdo elevado de mudancas em um periodo de tempo
tdo curto. Simultaneamente a essas mudangas, surge uma cobranga por parte dos
contribuintes que, cada vez mais exigentes, demandam mais qualidade nos servigos

publicos.

Essas mudangas acarretaram modificagbes na estrutura das organizagdes publicas,
causando transformag¢des na geréncia dos servigos publicos, ou seja, na forma
como a estrutura administrativa esta ajustada, com o propdsito de racionalizagao e

modernizacao dos servigos do Estado.
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O grande desafio, contudo, para o setor publico nacional ndo é reformar o Estado. A
grande questao reside na existéncia marcante e consequente convivéncia dos dois
modelos anteriores de administragdo publica — o patrimonialista e o burocratico -

com as propostas de reforma.

Assim, este trabalho pretende identificar, no ambito da administracdo publica
municipal de Caeté-MG, a presenca e convivéncia de tragos dos trés modelos de
administragdo: o patrimonialista, o burocratico e o gerencial.

Em face ao exposto, pode-se formular a seguinte pergunta de pesquisa:

Quais sao os tragos do patrimonialismo, da burocracia e do gerencialismo existentes

na administragao publica do Municipio de Caeté no Estado de Minas Gerais?

1.2 Definicao dos Objetivos de Pesquisa

Apresentam-se, a seguir, o objetivo geral e os objetivos especificos deste estudo,

que servirdo de parametros para o desenvolvimento desta pesquisa.

1.2.1 Objetivo geral
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Analisar quais sdo os tragos do patrimonialismo, da burocracia e do gerencialismo

existentes na administragao publica do municipio de Caeté.

1.2.2 Objetivos especificos

Para que se possa alcancar o objetivo geral deste trabalho, propdéem-se os

seguintes objetivos especificos:

a) Apresentar o municipio de Caeté, destacando elementos da administragcao

publica municipal,

b) Analisar o convivio dos elementos caracteristicos dos trés modelos de

administracao publica, em Caeté.

1.3 Justificativa

Para Motta (2007) a administracdo publica brasileira tem passado por grandes
mudang¢as nas ultimas décadas. Novas praticas e expectativas de modernizagao
foram desenvolvidas, mas muitas de suas caracteristicas tradicionais ndo foram

removidas.

Logo, ao se analisar a administracdo publica no Brasil, percebe-se que ela é
pontuada por diversos elementos e dimensdes herdados das crengas e praticas

oriundas de sua formacdo e evolucdo. Esses elementos e dimensdes tem se
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manifestado em tragos caracteristicos que prevalecem na maneira de gerir a coisa

publica e identificados como modelos.

Sobre esse assunto, Nunes (1997), considera que a administragdo publica €&
marcada pelo hibridismo nas relagbes entre Estado e sociedade, ou seja, a
convivéncia de diversos tipos de gramatica: personalismo, do impersonalismo e suas
combinagdes: clientelismo, universalismo de procedimentos, corporativismo e

insulamento burocratico respectivamente.

Como exemplo pode-se citar: a forte ligacdo da coisa publica com interesses
privados de grupos preferenciais, a utilizagdo de critérios uni-pessoais em
detrimento aos critérios técnico-racionais para manutengao da coalizdo do poder e a
presenca de elementos de informalidade que prevalecem e determinam muito do

que se decide e se executa na administragcao brasileira.

Tal situagdo demonstra que, irrelevantes ao funcionamento da burocracia expressa
em termos de leis, regulamentos, manuais de servigo, os residuos patrimonialistas
ainda prevalecem significativamente na organizacdo governamental, levando o
sistema administrativo a um conflito de valores e a um gap entre normas prescritivas
e a realidade das praticas vigentes, fenbmeno esse que pode ser entendido como

uma manifestacédo do formalismo.

O formalismo, segundo Riggs (1964), é a diferenca entre a conduta concreta e a
norma que estabelece como essa conduta deveria ser, ou seja, a diferenga entre o
prescritivo e o descritivo, entre o poder formal e o poder efetivo, entre a impressao
que nos € dada pela Constituigdo, pelas leis e regulamentos, organogramas e
estatisticas, e os fatos e praticas reais do governo e da sociedade. Quanto maior a

discrepancia entre o formal e o efetivo, mais formalistico o sistema.

Trata-se de caracteristica tipica das sociedades prismaticas — como € o caso do

Brasil —onde prevalece também a heterogeneidade manifesta pela coexisténcia do
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velho e do novo e do tradicional e do moderno. Os referidos contrastes expressam-
se tanto no plano tecnoldgico quanto no das atitudes e condutas das pessoas
(RAMOS, 1966).

Em face disso, torna-se oportuna uma investigagdo que contemple as diferentes
dimensdes e fatores que tanto tem influenciado a constituicdo desse denominado

sistema de administragao.

Dessa forma, essa pesquisa é relevante e |justifica-se face a relevancia da
necessidade de se discutir sobre uma nova gestdo publica e o impacto dos
movimentos de reformas decorrentes e quais as estratégias e planos a implementar,
ja que esse processo em curso no pais se constitui em campo feértil e desafiador

para os estudiosos da mudanca.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Administragcao Publica

De acordo com Ceneviva (2003), administragao publica é definida pelo conjunto de
orgaos do Estado encarregado de exercer, em beneficio do bem comum, fungdes

previstas na Constituicdo e nas leis.
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Na concepgdo de Graham e Hays (1994, p.19), administragcdo publica é “uma
expressao geneérica que indica o conjunto de atividades envolvidas no

estabelecimento e na implementagao de politicas publicas”.

Colaborando com esta questdo, Meirelles (1996) afirma que, pode-se falar de
administragdo publica aludindo-se aos instrumentos de governo, como a gestao
mesma dos interesses da coletividade. Subjetivamente, a Administragdo Publica é o
conjunto de 6rgaos a servico do Estado agindo in concreto para satisfacdo de seus

fins de conservacao, de bem-estar individual dos cidadaos e de progresso social.

Ja na opinido de Silva (2007), administracdo publica € o conjunto de meios
institucionais, materiais, financeiros e humanos pré-ordenados a execucgdo das
decisdes politicas. Essa € uma nocdo simples de Administragdo Publica que
destaca, em primeiro lugar, que € subordinada ao Poder Politico; em segundo lugar,
que € meio e, portanto, algo que se serve para atingir fins definidos. Em terceiro
lugar, denota seus aspectos: um conjunto de 6rgéos a servico do Poder Politico e

operacgoes das atividades administrativas.

De acordo com Dario (2004), a administragdo publica pode ser entendida como a
parte da politica que se concentra na burocracia e em suas relagées com os poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario do governo. Preocupa-se com questdes amplas
como: equidade, representacdo, justica, eficiéncia do governo e controle da

discricionariedade administrativa.

Na opiniao de Graham e Hays (1994), a funcao exercida pela administragéo publica

€ importante por colaborar na alteragcédo das politicas e programas publicos.

2.1.1 Modelos de Administragao Publica
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Segundo Fadul e Souza (2006), os modelos sao formados como mecanismos que

possuem cinco utilidades essenciais:

a) a funcdo de organizacdo, no que se refere a capacidade de ordenar e

reorganizar dados e estabelecer conexdes dentro da organizagao;

b) a funcdo de predicdo, no que se refere a disponibilidade de conhecer

resultados futuros;

c) afuncado de mensuracdo, que se refere aos dois modelos anteriores, variando

o tipo de modelo empregado;

d) a funcdo heuristica envolve predigdes e mensuragbes que nao podem ser

comprovadas; e

e) a funcgao descritiva que representa a estrutura do modelo utilizado.

No caso especifico da administragao publica, nota-se que ela evoluiu historicamente
através de trés modelos basicos: a administracdo publica patrimonialista, a
administragdo burocratica e a administracdo gerencial. Essas trés formas se
sucedem no tempo, sem que qualquer uma delas tenha sido inteiramente

abandonada.

De acordo com Bresser Pereira (2002, p.6)

[...] as mudancas organizacionais e administrativas tendem a se mover em
um ritmo mais lento do que as mudangas em niveis politico e institucional.
Realmente, enquanto pude verificar cinco formas de regimes politicos desde
que os Estados nacionais modernos emergiram — o absoluto, o liberal, o
liberal-democratico, o social-democratico e o emergente Estado social-
liberal —, posso somente detectar trés formas de administragdo do Estado:
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patrimonial, burocratica e a emergente administragdo gerencial (ou nova
gestdo publica).

Apresenta-se, a seguir, um pouco sobre cada um desses modelos.

2.1.1.1 Administracao Publica Patrimonialista

Pinho (2001) observa que, a partir do conceito de que um Estado é uma sociedade
politicamente organizada, o tipo de Estado esta intrinsecamente ligado a

organizagc&o econdmica vigente.

Segundo Bobbio (1995) e Pinho (2001), a formagao dos grandes Estados territoriais
— Estado moderno - a partir da dissolugdo e modificagdo da sociedade medieval foi

observada por ocasiao da transi¢ao do feudalismo para a sociedade moderna.

Para Marini (2003) e Bresser Pereira (1996), os senhores feudais tiveram seu
espaco reduzido em prol de uma nova estrutura centralizada de poder, concentrado
na figura de um monarca e um Estado absolutista. Nesse modelo de gestédo
prevalecia o patrimonialismo, em que o patrimdnio publico e privado se confundiam,

deixando espacgo para o nepotismo, a corrupgao e praticas clientelistas.

Porém, quando se fala em patrimonialismo brasileiro, Faoro (2001) demonstra que o
estado e administragcdo publica no pais tém origens no patrimonialismo como
marcas perceptiveis de uma ética, em que a apropriagdo da coisa publica se

expressa especialmente, nas praticas administrativas e estamentais.

Segundo Faoro (2001), as tradigbes portuguesas foram reproduzidas no Brasil por
intermédio de Dom Pedro |, desde o tempo do Império, quando se da a reformulacao

do Estado brasileiro, por intermédio da Carta de 1824. Para esse autor, um dos
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problemas nessa época era que os representantes da nacdo se preocupavam em
representar seus proprios interesses, em detrimento dos interesses das bases

eleitorais.

A leitura da obra de Faoro (2001) demonstra ainda que, a formagao e o surgimento
do patrimonialismo no Brasil tiveram origem no periodo colonial, quando o Brasil era

apenas um patrimdnio da corda portuguesa.

Segundo Faoro (2001), os portugueses enviavam seus funcionarios para estas
terras com o objetivo de ocupar cargos administrativos. As fungdes publicas s6 eram
determinadas pelo rei. Em decorréncia, a posicdo e status de nobreza de tais
fungdes, mesmo sendo vendidos pelo rei, demonstrando dessa forma a néo
diferenciacao entre o publico e o privado, sé eram concedidos aos letrados e aos
homens armados que viera a formar uma classe dominante e usufruiam de diversas

prerrogativas.

Conforme se pode observar ainda nos estudos de Faoro (2001), esses funcionarios,
mesmo sendo patrimonialistas como o rei, eram corruptos e infiéis as suas ordens.
Suas fungdes e hierarquia ndo eram definidas, a posicdo que ocupavam no controle
do Estado Ihes permitia mandar e desmandar, e aproveitavam de suas posi¢gdes em

proveito proprio.

Faoro (2001) relata ainda que nessa época havia uma mistura entre os poderes
administrativo, legislativo e o judiciario, que eram exercidos pelas mesmas pessoas
que tinham como objetivo organizar a sociedade e o sistema produtivo

fundamentado em grandes propriedades rurais.

Colaborando com essa questdo, Coelho (2006) assinala que, a partir do momento
em que o Estado é infestado por esses individuos, a sociedade torna-se guerra de
todos contra todos, restando apenas a subjetivagdo completa do direito,

discriminando nao mais as regras universais, mais particulares. Nessa tal sociedade,
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inexistem a estabilidade e segurancga; as mudangas no poder estatal mudam as
condi¢cbes dos favorecidos e desfavorecidos; a competéncia da lugar ao agrado; a
virtude deixa de ser uma exceléncia unanimemente reconhecida, pois agradar ao

chefe é a grande virtude.

Todavia, Faoro (2001) relata que, estas praticas vigoraram por muitos anos criando
raizes no Brasil, mesmo depois de ter deixado de ser coldnia. Os proprietarios de
terras continuaram com as mesmas praticas, criando e executando as leis e

favorecendo aos seus proximos.

Elucidando essa questdo, Holanda (1963) observa que nossas bases coloniais
foram formadas fora do meio urbano e que as cidades eram apenas dependéncias
daquelas. As profissdes liberais e a politica eram exercidas por filhos de fazendeiros,

que acabaram por ser responsaveis pelo desenvolvimento urbano.

A justificativa da preferéncia dos senhores do engenho pelo campo em detrimento
ao urbano justificava-se porque o campo representava para eles um Estado
independente dentro de outro, onde prevaleciam sua autoridade e vontade e ele
tirava seu sustento (HOLANDA, 1963).

Holanda (1963) acrescenta ainda que, para formagéo dos centros urbanos e criagao
dos cargos para a administracdo das fungdes publicas, estavam eles novamente; os

letrados e mais instruidos do periodo: os senhores e/ou seus proximos.

Nesse sentido, Holanda (1963, p.147) observa ainda que,

[...] o modelo de governantes que se moldou a partir de tais costumes ficou
caracterizado pela cordialidade, que tratam de situagbes que deveriam ser
de interesse geral e carater impessoal da mesma maneira como tratariam
de seus problemas pessoais, mas sempre mantendo as relacbes de poder
intacta, na qual os mesmo grupos sempre se encontram acima dos demais.

Partindo entdo, da analise de Holanda (1963), é possivel afirmar que o homem

cordial abrange, em seu circulo familiar, tanto as relagées de cunho particular como
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as de finalidade publica, ndo permitindo que o Estado exerca sua fungdo que é a
superagao dessa ordem doméstica e familiar e que faz do individuo um cidadao

portador de direitos e deveres perante o estado.

Nesse sentido, de acordo com Weber (2004, p.240):

Quando o principe organiza, em principio seu poder politico, isto &, sua
dominagdo nao-doméstica, com o emprego da coagdo fisica contra os
dominados, da mesma forma que o exercicio de seu poder doméstico,
falamos de uma formagéo estatal-patrimonial’.

Segundo o autor (2004), uma grande parte dos grandes impérios continentais
apresentou, até os inicios da época moderna e ainda dentro desta época, um carater

fortemente patrimonial.

Paralelamente a opiniao de Holanda, Vélez (2006) colaborando com essa questéao,
afirma que o patrimonialismo € uma forma de dominag&o tradicional em que se
aceita, por costume, que o Estado seja organizado pelo soberano de forma analoga
a organizagcao doméstica.

Nesse sentido, segundo Weber (2004),

a) além da administragdo propriamente dita, cabe a todos os funcionarios a
representacido e o servico pessoal, e em oposi¢ao a burocracia nao existe

a especializagao profissional;

b) o senhor recruta seus funcionarios do circulo pessoalmente submentidos,
pois da obdiéncia destes ele pode ter certeza absoluta, pois o servigo
prestado ao senhor oferecia as pessoas livres vantagens tao

consideraveis que estes se conformavam com a submissao;

¢) ao cargo patrimonial falta, sobretudo a distingdo burocratica entre a esfera

privada e oficial, pois também a administragdo politica € tratada como

! Grifo do autor.
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assunto puramente pessoal do senhor, e a propriedade e o exercicio de

seu poder politico, como parte integrante de seu patriménio pessoal,

d) aforma como o senhor exerce o poder é objeto de seu livre-arbitrio;

e) a utlizacdo da dotacdo? como uma prebenda® ou feudo * para os

funcionarios patrimoniais;

Colaborando com essa questao, Velez (2006) cita que, as principais caracteristicas

do patrimonialismo sao:
a) senhores da terra e mandatarios reais sao mais fortes que a sociedade.
Sem poder social, a populagdo ndo tem representagao e torna-se marginal

na dinamica politico-administrativa;

b) o Estado, embora maior que a sociedade, ndo possui instancia publica de

bem-estar social;

c) complexo de cla: A sociedade social s6 se estende ao grupo parental;

d) supde-se o Estado como garantidor da riqueza da nacgao;

e) a tributacdo nesses paises converte-se em confisco;

f) autoritarismo e terrorismo politico se justificam pela tese de que o Estado

precisa de poder total para solucionar os problemas;

2 Dotagdo: Renda destinada 4 manutengdo de uma pessoa. Fonte: Dicionario Aurélio, CD ROOM.

* Prebenda: Ocupagdo rendosa e de pouco trabalho. Fonte: Dicionario Aurélio, CD ROOM.

4 Feudo:Terra nobre ou propriedade rustica concedida pelo seu senhor a um vassalo com a obrigagio de prestar
certos servigos e rendas. Fonte: Dicionario Aurélio, CD ROOM.
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g) o corporativismo desenvolve-se como forma macro do complexo de cl3,
defendendo irracionalmente a classe ou grupo em detrimento do bem

geral,

h) a cidadania, ou seja, o direito do individuo, ndo vale nada - sé o
pertencimento a um grupo de poder constitui direito - € um refinamento da

lei do mais forte;

i) o aparelho juridico se adapta, tornando permissivo para o Estado e

rigoroso contra os inimigos do Estado, o povo;

j) os partidos se organizam em fungao de grupos pessoais de poder;

k) a retorica politica desvia da representatividade direta e da cidadania, para

a realizagao total da nagc&o no carisma do governante;

l) estabelece-se a ética privada ou de grupo como norma - a esséncia do

Patrimonialismo é a corrupcéo da nocéo de Estado como esfera publica;

m) tendéncias modernizadoras esporadicas baseadas no tecnicismo ou

burocratizagcdo do Estado Patrimonial.

De acordo com Coelho (2006), ao se analisar estas caracteristicas, fica evidenciado

que:

a) o direito do grupo prevalece sobre o direito individual;

b) a idéia de que a “a unido faz a forca” € levada ao extremo, numa
verdadeira fragmentagcédo social em que os numerosos grupos familiares
compreendem a si mesmos como defensores exclusivos de seus

membros e se o direito € de nds para nds, ele deve ser contra os outros.
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Diante do exposto, pode-se crer que a influéncia das praticas importadas de
Portugal encontrou nas terras brasileiras um solo muito fértil para se enraizar e
proliferar, tendo sido determinantes para a formacao, o desenvolvimento e a forma

de funcionamento do nosso Pais.

Completando essa questao, Fadul e Souza (2006) comentam que o Estado sempre
foi para o Brasil a figura central de realizagdo e provisdo de politicas publicas e
sociais. Para esses autores, o Estado, principalmente no periodo colonial, assegurou
as suas elites (burocraticas, politicas, econémicas, agrarias etc.), prerrogativas
obtidas em fungao das relagdes e correlacbes de forgas politicas existentes nas
acdes e intervencdes do Estado na sociedade. Tal pratica resultou na consolidagao
de um modelo de administragdo publica patrimonial, onde propriedade publica e
estatal também eram de propriedade dos senhores, “caciques” politicos e dirigentes

da politica nacional.

Nesse sentido, o patrimonialismo torna-se o primeiro modelo de administragao dos
estados nacionais modernos, caracterizado pela confusédo entre o interesse publico

e o privado, ou seja, pela,

[...] apropriagéo da coisa publica, do aparelho do Estado e do préprio Estado
por grupos de interesses, lobbies, partidos politicos e demais
representantes corporativos interessados nas benesses propiciadas pelo
poder publico. Tais benesses, representadas por praticas de doagbes e
liberacbes de beneficios governamentais, sdo direcionadas para atender a
uma determinada clientela ou grupo politico. O Estado, nessa visao, era
quase que uma extensdo da familia real e tinha como atribuigcdo
fundamental administrar os bens da realeza (FADUL e SOUZA, 2006, p.3).

Nunes (1997) destaca que o clientelismo, o corporativismo, o insulamento
burocratico e o universalismo de procedimentos foram os quatro modelos de
relacbes encontradas nas relagdes institucionais e que se consolidaram como

pilares que delineavam as relagdes entre o estado e a sociedade brasileira.
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Nessa mesma linha de anélise, Bresser Pereira (2001), ressalta que a corrupgéao, o
uso dos bens e recursos publicos, o empreguismo e o nepotismo eram considerados

como norma na administragao patrimonialista.

Para Fadul e Souza (2006, p.4), em termos de modelos de gestdo publica, o

patrimonialismo moldou e consolidou algumas especificidades que o caracterizou na

administragao publica como:

a) confusdo daquilo que é publico com o privado;

b) predominio da vontade unipessoal do dirigente;

c) cargos publicos como prebendas;

d) corrupcao; e

e) servilismo.

Podem ser consideradas ainda como marcas do Patrimonialismo:

a) o clientelismo - caracterizado por uma relagao pessoal com os clientes,
sendo essa relagcdo sustentada pelo vinculo de fidelidade pessoal,
partidaria e de compartenidade, para citar apenas algumas dentre outras
expressdes de protecdo politica e social - em contrapartida a essa
lealdade, sao solicitados empregos, recursos politicos e ou financeiros,

dentre outros, e ofertados pelos patrbes ou chefes politicos;

b) o populismo - caracterizado pelo contato direto entre o lider carismatico e
a massa urbana - sendo o lider eleito através de um vinculo emocional e

nao racional com o povo — e tem como principal mecanismo de governo,
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um sistema de politicas ou métodos para a atracédo das classes sociais de

baixo poder aquisitivo, como forma de angariar votos e prestigio;

c¢) o fisiologismo - esta intrisecamente ligado a corrupgéo politica e refere-se
a uma forma de relacdo de poder politico em que as acgdes politicas e
decisbes s&do tomadas em troca de favores, favorecimentos e outros

beneficios e interesses individuais;

d) o nepotismo - é o termo que se utililiza para designar o favorecimento de
parentes em detrimento de pessoas mais qualificadas, especialmente no

que diz respeito a nomeagao ou elevagao de cargos;

e) o estatismo - definido como a tendéncia de se considerar o Estado como o
ordenador da sociedade e considerado como a principal marca no
relacionamento entre Estado e sociedade no contexto do patrimonialismo

brasileiro;

f) o centralismo - E um sistema de organizacdo que leva a centralizacéo das

decisées e da acgao, consistindo pois, num tipo de organizagédo politica
estruturalmente centralizada, em que, seu principal alicerce € o estamento
burocratico - segmento social encarregado de assegurar o império do

poder mediante o controle de todos os dominios da vida social.

Utilizando duas dimensdes de andlise organizacional Loiola et aF., (2004), apud por
Fadul e Souza, (2006, p. 4-5) sintetizam algumas das caracteristicas do modelo de

gestao patrimonialista conforme o QUADRO 1.

> LOIOLA Elizabeth et ai. Dimensées bdsicas de andlise das organizagées. In: ZANELLI, José Carlos,
BORGES-ANDRADE, Jairo Eduardo e BASTOS, Antonio Virgilio Bittencourt (Orgs.). Psicologia,
organizagoes e trabalho no Brasil. Porto Alegre: Artmed, 2004.


http://www.workpedia.com.br/sistema.html
http://www.workpedia.com.br/decis%F5es.html
http://www.workpedia.com.br/centraliza%E7%E3o.html
http://www.workpedia.com.br/organiza%E7%E3o.html
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DIMENSAO ,
DE TIPO CARACTERISTICAS
ANALISE
Pouco complexas e baixa especializagao;
Baixo grau de departamentalizagao;
Estrutura Pré-burocratica | Pouca formalizacao;
Ampla esfera de controle;
Autoridade centrada em uma Unica pessoa.
_ Dirigente principal define e decide as estratégias;
Simples e o o _
o . Possibilidade de previsao e pouca pressao
Estratégias determinadas
ambiental;
top-down
Plano mais estatico e lentamente mutavel.

Quadro 1: Caracteristicas da estrutura e estratégia organizacional no modelo patrimonialista de
gestéo
Fonte: LOIOLA et. al., 2004, adaptado por Fadul e Souza (2006)

Segundo Bresser Pereira e Spink (2006), com o advento do capitalismo e da
democracia, houve necessidade da ado¢do de um novo paradigma capaz de
combater o nepotismo e a corrupgdo, e proteger o patrimbénio publico contra a

privatizagao do Estado.

Esse cenario impde a administragao publica, a necessidade de desenvolver um tipo
de administracdo que procure distinguir ndo apenas o politico e o administrador
publico, mas também a separacdo entre o que é privado € 0 que € publico
(BRESSER PEREIRA e SPINK, 2006).

Nesse momento, surge entdo a administracdo burocratica, embasada no modelo
burocratico de Max Weber, com o propdsito de determinar um método de
organizacao racional e eficiente, em substituicdo a forgca do poder exercido por

regimes autoritarios.

A grande expectativa em torno da Administragdo Publica Burocratica refere-se a
necessidade de se conseguir controlar o conteudo da ag¢do governamental,

impedindo que os politicos agissem contra os interesses coletivos da comunidade.
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Schwartzman (1998), todavia, afirma que a continuidade do modelo de
administragdo publica patrimonial € uma das marcas do nosso Estado, pois, a
sociedade ainda esbarra na dificuldade de enxergar uma separagao entre o publico
e o privado, o que faz com que a troca de favores ainda seja relevante no processo

politico.

2.1.1.2 Administragao Publica Burocratica

A Administragdo Publica Burocratica surge no Brasil na década de 1930 através da
criacdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp), com a fungéo de
ser um agente modernizador dos processos administrativos, de acordo com o
paradigma burocratico, promovendo a racionalidade e eficiéncia do aparelho do
Estado.

Tremel® apud Dario (2004) afirma que, a Revolugdo de 1930 e a era Vargas como
resultados da alianca da classe dominante, descontente com a orientagao financeira
e econdmica do governo, com grupos militares e o impacto sofrido pelo setor
cafeeiro, devido a crise mundial de 1929, provocam uma nova reestruturagdo do
Estado.

Segundo Dario (2004, p.27),

[...] é possivel verificar, neste periodo um grande crescimento do aparelho
do Estado, que passa a intervir direta e indiretamente na economia e na
area social com a criagdo de inumeros 6rgaos, tais como o Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio, da Educacdo e Saude Publica. E neste
periodo que se cria o Departamento Administrativo do Servico Publico

(Dasp), de carater essencialmente burocratico, pelo Decreto n° 579/38.

® TREMEL, Rosangela. Contratos de gestio e o principio constitucional da eficiéncia. 2001.161f. Dissertagio
(Mestrado em Administragdo) — Escola Superior de Administragdo e Geréncia, Universidade do Estado de Santa
Catarina, Floriandpolis.
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Dessa forma, o Dasp tinha como objetivo implantar critérios profissionais para o
ingresso, promocgao e desenvolvimento de carreira no servigo publico através da
formagdo de uma politica de administracdo de pessoal baseada no sistema de
mérito. Além disso, objetivava supervisionar a administracdo publica e fixar o

orgamento nacional vinculado ao planejamento.

De acordo com Bresser Pereira (1996), a administragdo publica burocratica foi
adotada no Brasil em substituicdo a administracao patrimonialista, que se destacava
no quadro politico brasileiro e se expressava pelo coronelismo, o favoritismo e os

privilégios que continuavam a permear o servigo publico.

Ainda segundo Bresser Pereira (1996), a administracdo burocratica moderna,
racional-legal, era baseada: na centralizacdo das decisdes; na hierarquia traduzida
no principio da unidade de comando; na estrutura piramidal do poder; nas rotinas
rigidas; no controle passo a passo dos processos administrativos; e, em uma
burocracia estatal formada por administradores profissionais, especialmente
recrutados e treinados, que respondiam de forma neutra aos politicos (BRESSER
PEREIRA, 1996).

Segundo Weber (1978, p.13):

O surgimento da burocracia foi motivado, ainda, pela busca da eficiéncia,
alcangada por meio da racionalidade dos processos de trabalho. Desta
forma, a burocracia pressupde autoridade e subordinagédo. O autor ressalta
que "a administragdo burocratica significa, fundamentalmente, o exercicio
da dominagdo com base no saber". Neste caso a burocracia pode ser
aplicada a todas as atividades, por meio da especializagéo do trabalho.

Colaborando com essa questao, Motta (1996), em seu livro o que é burocracia,
informa que, a crescente e complexa expansdao das grandes empresas
contemporaneas pode ser considerada como marco para o come¢o do movimento

de burocratizagao.
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Desse modo, a partir da metade do século XX, ja se encontrava a burocracia tanto
nas empresas publicas como nas empresas privadas. O objetivo era viabilizar a
racionalidade técnica e a divisdo social do trabalho se tornando, sob o ponto de vista
da gestdo e dos modelos organizacionais, um fundamental mecanismo de gestéao e
controle da sociedade pelas empresas de grande porte.
Cabe aqui ressaltar que o principal modelo concernente aos estudos e pequisas
neste campo de conhecimento é embasado na analise do tipo ideal defendido por
Max Weber (1978). Dessa forma, para fins deste trabalho, utilizam-se as dimensdes
contidas no modelo de gestao burocratico.
No conceito de burocracia de Max Weber (1978), a eficiéncia esta no detalhamento
antecipado de como as coisas devem ser realizadas e possui as seguintes
caracteristicas:

a) carater legal das normas e regulamentos;

b) carater formal das comunicacgoes;

c) carater racional e divisdo do trabalho;

d) impessoalidade nas relagdes;

e) hierarquia da autoridade;

f) rotinas e procedimentos estandardizados;

g) competéncia técnica e meritocracia;

h) especializagao da administracdo que é separada da propriedade;
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i) profissionalizacdo dos participantes;

j) completa previsibilidade do funcionamento;

k) especializagdo da administracdo que é separada da propriedade.

O QUADRO 2 resume algumas das caracteristicas mais definidoras da estrutura e

da estratégia empregada no modelo burocratico de gestao.

DIMENSAO
DE
ANALISE

TIPO

CARACTERISTICAS

Estrutura

Hierarquizada

Processos padronizados e formalizados,
acentuada especializagao e divisdo do trabalho,
alto grau de departamentalizagdo com muitos
niveis hierarquicos, esfera de controle reduzida
pela autoridade institucional, autoridade centrada

na hierarquia oficial.

Estratégia

Técnico-
econdbmica-

legal

Definidas e decididas pela autoridade legal;
Possibilidade de previsdo e existéncia de poucas
pressdes ambientais;

Plano mais estatico e lentamente mutavel;

Enfase no atendimento das regras e normas

legais.

Quadro 2: Caracteristicas da estrutura e estratégia organizacional do modelo burocratico de gestao
Fonte: LOIOLA, et. al., 2004, adaptado por Fadul e Souza (2006)

Nesse contexto, Bresser Pereira (1997b) afirma que a decadéncia da Administragcéao

Publica Burocratica comegou ainda no regime militar. Embora tenha valorizado

importantes mecanismos, como a instituicdo do concurso publico e treinamentos

sistematicos, a administragdo burocratica ndo adotou uma politica de recursos

humanos que suprisse a necessidade do Estado. Preferindo, em alguns casos, a

utilizagdo de um caminho mais curto na contratagdo de administradores por meio de
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empresas estatais, ao invés de consolidar uma burocracia profissional no pais,
através da redefinicdo das carreiras e de um processo sistematico de abertura de
concursos publicos para a alta administracdo (BRESSER PEREIRA, 1997b).

Em decorréncia, ainda segundo Bresser Pereira (1997b, p.11),

[...] o patrimonialismo (contra o qual a administragdo publica burocratica se
instalara), mantinha sua prépria forga no quadro politico brasileiro. A
expressdo local do patrimonialismo - o coronelismo - dava lugar ao
clientelismo e ao fisiologismo e continuava a permear a administragdo do
Estado brasileiro.

Entretanto, Ferreira (1999) considera que o trabalho de Weber ndo pode ser
considerado como o criador de todas as mazelas da administragdo publica. Ao
contrario, esse modelo contribuiu muito na fase de estruturagdo dos governos,
quando buscou racionalizar as a¢gdes governamentais, criando principios que foram

considerados validos.

Para Ferreira (1999), o desenvolvimento do modelo burocratico se deu em
condigcdes em que se destacava uma sociedade de ritmo mais lento e mudancgas
menos frequentes. Assim, na sua época, 0os governos burocraticos foram capazes
de grandes realizacbes, mas, ao longo do tempo, se afastaram de sua missao,

tornando-se inchados, ineficientes, funcionando com desperdicio.

Tal pensamento é compartilhado por Pinchot e Pinchot (1993), quando expbéem que
a burocracia funcionou para a produ¢cdo em massa de produtos basicos, mas gerou

organizagdes lentas e inflexiveis demais para lidar com o atual ritmo de mudanca.

O QUADRO 3 apresenta as caracteristicas da burocracia e faz um paralelo entre os

motivos que determinaram o triunfo e a queda do modelo burocratico.

POR QUE NAO

O QUEEA POR QUE TRIUNFOU FUNCIONA MAIS

BUROCRACIA
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Cadeia de
comando
hieraquica.

Trouxe uma ordem simples
e em grande escala. Os
chefes trouxeram a ordem
pelo dominio de seus
subordinados.

E incapaz de lidar com a
complexidade. O
dominio nao é a melhor
forma de obter a
inteligéncia da
organizacao.

Especializacao/
Organizagéao por
funcao.

Produzia eficiéncia através
da divisao de trabalho.
Focalizava a inteligéncia.

Nao proporciona
comunicagao
interfuncional intensiva
e coordenacgao continua
entre colegas.

Regras uniformes.

Criava uma sensacgao de
justica. Estabelecia
claramente o poder dos
chefes.

Continua precisando de
regras, mas de regras
diferentes.

Procedimentos
padronizados.

Proporcionava uma
memaoria organizacional
incipiente. Capaz de
aproveitar trabalhadores
nao qualificados.
Sobrepujou os habitos
antigos.

Responde lentamente a
mudanca. N&o lida bem
com a complexidade.
N&o estimula a
interconexao.

Uma carreira de
avangos
hierarquicos.

Comprava a lealdade.
Supria a continuidade da
elite de gerentes e de
profissionais
especializados.

Menos gerentes séo
necessarios e a forga de
trabalho mais
qualificada espera
promogodes; portanto,
nao ha espaco
suficiente para o
avancgo.

Relacbes
impessoais.

Forca reduzida do
nepotismo. Ajudava os
lideres a impor uma
disciplina rigida e a tomar
decisdes duras.

Servigos intensivos de
informagao exigem
relacionamentos
profundos.

Coordenacéao de
cima.

Fornecia orientacédo aos
trabalhadores nao-
qualificados.

Supria a supervisio intensa
exigida pela rapida
rotatividade em servigos
monétonos.

Os empregados
treinados estao
preparados para o
autogerenciamento.

Quadro 3: Burocracia: triunfo e queda

Fonte: PINCHOT, Gifford, PINCHOT, Elizabeth. O poder das pessoas. Sao Paulo: Campus,

1993:41-42.
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Mesmo diante das varias razées para a queda do modelo burocratico, a variabilidade
do comportamento humano negada por Weber, gerou consequéncias imprevistas

que Pinchot e Pinchot (1993) denominam como disfungdes da burocracia.

Assim, de acordo com Ferreira (1999), os reflexos das disfungbes do modelo

burocratico podem ser observados em diversas esferas, como:

a) nas pessoas: gerando um excesso de conformidade em relagdo as regras
e aos regulamentos, atitude de defesa em relagdo as pressdes externas e

resisténcias a mudancas;

b) nos relacionamentos: promovendo a despersonalizagdo dos

relacionamentos e a diferenciagcdo com a exibi¢cao de sinais de autoridade;

c) no processo decisorio: gerando a categorizagdo do processo decisorio, ou
seja, a decisdo passa a ser prerrogativa do funcionario superior
hierarquicamente, independente do conhecimento sobre o assunto
decidido;

d) nas comunicagoes: dificultadas pelo excesso de formalismo e de

papelorio;

e) no alcance dos objetivos organizacionais: limitado pela internalizagao das

diretrizes.

Dentre os diversos aspectos ligados as disfungdes do modelo burocratico, outros
justificam tal posicionamento. Com base na analise de Teixeira (1996), podem-se

destacar:

a) ma gestdo dos recursos: o fato de que as organizacbes publicas tém

dificuldade de se manter com os recursos que dispoe;
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b) pouca confiabilidade: ndo ha indicagao de que os escandalos e corrupgao

do passado nao mais ocorrerao;

c) dificuldade na resolugcdo dos problemas: esta muito difundida na
sociedade a idéia de que os o6rgdos publicos sdao, em sua maioria,

incompetentes para resolver os problemas do pais;

d) falta de qualidade no atendimento: ha consenso de que as instituicbes

publicas ndo atendem as necessidades e expectativas dos seus usuarios;

e) aumento da consciéncia social: impera maior consciéncia social sobre o
peso dos impostos e intensificam-se os movimentos da sociedade civil e

da comunidade;

f) inexisténcia de ameagas: nao existe ameaga concreta a seguranga

nacional, em termos ideoldgicos ou econémicos.

Na opinido de Ferreira (1999), essas disfungdes podem ser facilmente identificadas
nas organizagdes publicas e, talvez por isso, quando se fala em servigo publico, as
caracteristicas percebidas pelos usuarios sejam o peso da estrutura, a morosidade,

a indiferenca, a inflexibilidade e o mau atendimento.

Entretanto, Marini (2003) ressalta que a adogdo dos principios do paradigma
burocratico pela administragdo publica foi fundamental para frear a ldgica

patrimonialista.

Para Bresser Pereira (1996), esse modelo se demonstrou ineficiente quando o
Estado foi assumindo um numero crescente de servigos sociais € econdémicos como:
a educacao, a saude, a cultura, a previdéncia e a assisténcia social, a pesquisa

cientifica - e de papéis econémicos - regulagéo do sistema econémico interno e das
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relagbes econdmicas internacionais, estabilidade da moeda e do sistema financeiro,

provisao de servigos publicos e de infraestrutura.

Assim, em resposta a expansio dessas fungdes econémicas e sociais do Estado, ao
desenvolvimento tecnoldgico e a globalizagdo da economia, emerge na metade do
século XX, a administragao publica gerencial, (BRESSER PEREIRA e SPINK, 2001).

2.1.1.3 Administragao publica gerencial

A Administracdo Publica Burocratica veio instaurar um meétodo de organizacional
racional e eficiente em substituicdo a forga do poder exercido por regimes
autoritarios. Todavia, a tentativa de controlar o conteudo da acdo governamental
evitando que os politicos agissem contra os interesses coletivos da comunidade,
regulando os procedimentos e controlando os insumos, fez com que o controle
transformasse na propria razdo de ser do funcionario ignorando dessa forma os

resultados.

Porém, quando o Estado amplia suas funcbes, a eficiéncia torna-se essencial,
demandando mais efetividade e agilidade na prestagcdo do servigo publico, este
modelo demonstra-se lento, oneroso e ineficiente. Tal fato estd relacionado a
importancia dada as ferramentas de controle, que passaram a ter supremacia sobre
os resultados da instituicdo, em relacdo ao atendimento da sociedade (TAVAREZ,
2002).

Na mesma linha de pensamento, coadunam-se as mudancgas ocorridas devido ao
desenvolvimento tecnologico e a globalizagcdo da economia, resultando na
necessidade de reformar o Estado com o propdsito de torna-lo mais eficiente e mais

responsavel perante a sociedade.
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Sobre esse aspecto, Osborne e Gaebler (1994, p. 16) afirmam que, o ambiente

contemporaneo

[...] requer instituicdbes que respondam as necessidades dos clientes,
oferecendo-lhes opgbes de servicos personalizados; que influenciem pela
persuasdo e com incentivos, sem usar comandos; que tenham, para seus
empregados, uma significagdo e um sentido de controle, que eles as sintam
como se fossem deles. Instituicdes que confiram poder aos clientes, em
lugar de simplesmente servi-los.

Marques (2002) coloca que a sobrevivéncia das organizagdes contemporaneas tem
dependido da capacidade de adaptagdo aos novos modelos de gestédo, oriundos de
um novo contexto, onde os cenarios econdmico, social, tecnolégico, cientifico estao

cada vez mais complexos.

Ainda segundo Marques (2002, p.45):

[...] as organizac¢des, sejam elas publicas ou privadas, nao podem ficar a
deriva neste processo evolutivo da sociedade, sob pena de sucumbirem.
Defende-se esta posicdo porque as organizagbes integram a sociedade,
tendo a fungdo de servir e atender as demandas reais e virtuais dos seus
cidadaos. Ressalta-se, entdo, a necessidade do setor publico de identificar
solugbes que atendam as necessidades e anseios da sociedade, com a
agilidade e eficiéncia que o mundo globalizado vem exigindo.

Colaborando com essa questdo, Gaj (1995) defende que as organizagdes devem
deixar o modelo utilizado até agora e arquitetar um paradigma que tenha como foco
uma visao sistémica, uma analise ambiental, foco em resultados e a otimizacdo dos
resultados. Isto significa uma mudanca estrutural bastante significativa, uma
profunda transformacgéo de cultura e adogéo de novas regras e técnicas gerenciais

modernas.

Na opinido de Martins (1998), essa dinamica vem demonstrando que as novas

tendéncias atribuem a exigéncia de redesenhar o Estado brasileiro, desde a sua
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forma de atuagdo até a concepgdo de suas organizagdes, na medida em que a
oferta dos bens publicos torna-se mais competitiva e diferenciada, impondo a

necessidade de experimentar novos instrumentos e modelos.

Dessa forma, Abrucio (1998) observa que, desde o final da década de 1970, a
reforma do Estado se tornou um tema central em quase todo mundo, fazendo com
que a introdugcao do modelo gerencial no setor publico comegasse a ganhar forga.

Mas quais foram as condigbes materiais e intelectuais que permitiram esta

mudanca?

De acordo com Abrucio (1998), em linhas gerais, quatro fatores sécio-econdmicos

contribuiram fortemente para detonar a crise do Estado contemporaneo:

O primeiro fator esta relacionado a crise econdmica mundial, iniciada em 1973, na
primeira crise do petroleo, e a retomada ainda com mais forca em 1979, na segunda

crise do petroleo.

A crise fiscal foi o segundo fator a enfraquecer os alicerces do antigo modelo de
Estado. As baixas taxas de crescimento ou mesmo a recessao atingiam diretamente
a arrecadacado do Estado, gerando uma crise fiscal, com os déficits publicos se

acumulando.

A superagao dessa crise fiscal ndo era nada facil de conseguir, pois, por um lado,
existia a questdo de que os contribuintes, pessoas fisicas ou juridicas, nao
concordavam com aumentos de impostos. Por outro lado, os beneficiarios dos
servigcos sociais e os funcionarios publicos ndo aceitavam redugdes de beneficios e
de salarios. Esta situacdo gerou o que alguns chamaram de ingovernabilidade, ou

seja, a incapacidade do Estado de resolver seus problemas (ABRUCIO, 1998).
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O terceiro fator detonador da crise do Estado contemporaneo, portanto, refere-se ao
que na época ficou conhecido como ingovernabilidade, em que o0s governos

estavam incapazes de resolver seus problemas.

O quarto e ultimo fator esta ligado a globalizacdo e a todas as transformacdes
tecnolégicas que mudaram a légica do setor produtivo, que também afetaram

profundamente o Estado.

Para Souza (2002), o neoliberalismo foi a resposta a situagao de crise econdmica e
de governabilidade. Em sua versdo pura, propunha o Estado minimo, ou seja, a
limitacdo da acao estatal a garantia das condi¢gdes para que os agentes privados
pudessem firmar contratos, sendo que, qualquer outra intervencdo do Estado, na
provisdo de bens e servigos, era tida como perniciosa a prosperidade. A mao
invisivel do mercado era vista como muito mais eficiente que as agdes planejadas e

executadas pelo Estado.

Os governos de diversos paises aderiram, nas décadas de 1980 e 1990, ao ideario
neoliberal, mesmo que nunca em sua forma pura, aplicando-o em praticas politicas,
objetivando a redugéo do Estado. Essas politicas tiveram como tdnica a privatizagao
de empresas e servigos publicos e a desregulamentacdo dos mercados (SOUZA,
2002).

Ainda segundo esse autor, no limiar do século XXI, apds se passarem vinte e cinco
anos dessa onda neoliberal, o saldo € extremamente negativo para as condigdes de
vida das pessoas. Por outro lado, a remuneragao do capital aumentou, possibilitando

gue 0s mais ricos se tornassem ainda mais ricos.

De acordo com Dupas (1999)" apud por Souza (2002), nota-se que os gastos dos

governos em propor¢do do Produto Nacional Bruto, em todas as economias

" DUPAS, G. 4 légica econdmica global e a revisdo do Welfare State: a urgéncia de um novo pacto. In: Bresser-
Pereira, L.C.; Wilheim, J.; Sola, L. (orgs.) Sociedade e Estado em Transformagdo. Sdo Paulo-Brasilia: Unesp-
Imesp- Enap, 1999, p.219-232.
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desenvolvidas, cresciam seguidamente. Os gastos publicos cresceram,
principalmente, para o pagamento de subsidios e juros da divida nacional, ao passo

que os investimentos publicos diminuiram.

Todavia, se o neoliberalismo ndo conseguiu realizar o Estado minimo, logrou, em
relagcdo a forma organizativa do Estado, implantar mudangas importantes (SOUZA,
2002).

Partindo da constatacdo de que relevantes mudancas vém ocorrendo na
administragdo do setor publico desde os anos 80, Ferlie et al® apud Souza (2002),
acreditam que se pode falar de uma “nova gestao publica”. Admitem, todavia, que
nao existe um consenso ou uma clara definicdo sobre o que € ou o que deveria ser

essa nova gestéo publica.

O QUADRO 4 ilustra as principais caracteristicas estruturais e estratégicas do

modelo gerencial.

DIMENSAO TIPO CARACTERISTICAS
DE
ANALISE

Processos altamente complexos;
Formalizagao apenas das metas e processos
globais;

Pos- Processos horizontalizados;

Estrutura . .
Burocratica Esfera de controle reduzida pelo empowerment e
competéncias;

Autoridade centrada na hierarquia de

competéncias.
Estratégia Participativa | Definido e decidido mediante participagcao dos

principais agentes organizacionais;

Existéncia de algum grau de incerteza e de

8 FERLIE, E.; ASHBURNER, L.; FITZGERALD, L.; PETTIGREW, A. The New Public Management in Action.
Oxford: Oxford University Press, 1996.
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alguns focos de pressao;

Plano com certa flexibilidade;

Enfase nos resultados organizacionais.

Quadro 4: Caracteristicas da estrutura e estratégia do modelo gerencial
Fonte: LOIOLA et. al., 2004, adaptado por Fadul e Souza (2006)

Bresser Pereira (1998b) identifica trés objetivos para o que chama de Reforma
Gerencial: aumentar a eficiéncia e a efetividade dos 6rgaos do Estado, melhorar a
qualidade das decisdes estratégicas do governo e assegurar o carater democratico

da administragao publica.

Ainda de acordo com Bresser Pereira (1998b), em relagdo ao primeiro objetivo, as
caracteristicas da nova gestdo publica seriam: descentralizagdo e desconcentragao
das politicas e atividades publicas; separagdo dos orgaos formuladores e
executores; controle gerencial das agéncias autbnomas; distingao de dois tipos de
unidades descentralizadas: agéncias que realizam atividades exclusivas de Estado e
servigos sociais em que o poder de Estado ndo esta envolvido; transferéncia para o
setor publico ndo-estatal dos servigos sociais; terceirizacao das atividades auxiliares;

e o fortalecimento da burocracia estatal, organizada em carreiras de Estado.

Para alcancgar o objetivo de melhorar a qualidade das decisdes, Bresser Pereira
(1998b) destaca que a nova gestdo publica propbée uma maior autonomia e

capacitacao dos administradores e dos politicos eleitos.

Finalmente, o carater democratico da administragdo publica seria assegurado,
sempre, segundo Bresser Pereira (1998b), através de um servigo orientado para o
cidadao-usuario, ou o cidadao-cliente, e baseado na responsabilizagao do servidor
publico perante os seus superiores, os politicos eleitos e os outros representantes

formais e informais da sociedade.

De uma forma mais resumida, Pimenta (1999, p.181) relaciona oito principios da
Reforma Gerencial: desburocratizacgao, descentralizagao, transparéncia,

accountability, ética, profissionalismo, competitividade e enfoque no cidadéo.
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Algumas caracteristicas definem a administragdo publica gerencial como algo que
(MARE, 1998):

a)

c)

f)

g)

h)

pressupde que os funcionarios publicos sdo merecedores de confianga;

incentiva a criatividade e a inovacgao;

contrato de gestao é o instrumento mediante o qual se faz o controle sobre

os 6rgaos descentralizados;

descentralizagdo financeira do ponto de vista politico, transferindo

recursos e atribuicdes para os niveis politicos regionais e locais;

descentralizagdo administrativa, por meio da delegagdo de autoridade
para o0s administradores publicos, transformados em gerentes

crescentemente autbnomos;

organizada em poucos niveis hierarquicos, ao invés de estruturas

piramidais;

organizagobes flexiveis, ao invés de unitarias e monoliticas, nas quais as
idéias de multiplicidade, de competicdo administrativa e de conflito nao

tenham lugar;

controle é feito por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido,

passo a passo, dos processos administrativos e;

administragdo voltada para o atendimento do cidaddo, ao invés de auto-

referida.
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Segundo Bresser Pereira (1997b), a administragdo gerencial é de forma perceptivel

distinta da burocratica. Ela parte de principios e pressupostos diferentes, com outra

visdo de funcionarios, do Estado e da sociedade. Dentre as diferencas entre os dois

modelos, estdo as seguintes:

a)

b)

¢)

d)

enquanto a administragdo publica burocratica é auto-referente, a

administracao publica gerencial € orientada para o cidadao;

a administracdo burocratica concentra-se no processo, em suas proprias
necessidades e perspectivas, sem considerar a alta ineficiéncia envolvida,
a administracao gerencial, voltada para o consumidor, concentra-se nas

necessidades e perspectivas desse consumidor, o cliente-cidadéo;

no gerencialismo, o administrador publico preocupa-se em oferecer
Servigos e nao em gerir programas; preocupa-se em atender aos cidadaos

e nao as necessidades da burocracia;

enquanto a administragdo publica burocratica acredita em uma
racionalidade absoluta que a burocracia esta encarregada de garantir, a
administragdo publica gerencial pensa na sociedade como um campo de
conflito, cooperacdo e incerteza, no qual os cidadaos defendem seus

interesses e afirmam suas posigdes ideoldgicas;

a administracdo publica burocratica acredita que o modo mais seguro de
evitar o nepotismo e a corrupgao seja pelo controle rigido dos processos,
com o controle de procedimentos, a administragao publica gerencial parte
do principio de que € preciso combater o nepotismo e a corrupgéo, mas
que, para isso, ndo sao necessarios procedimentos rigidos e sim outros

meios: indicadores de desempenho, controle de resultados etc;
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f) na administracdo gerencial, a confianga € limitada, permanentemente
controlada por resultados, mas ainda assim suficiente para permitir a
delegacao, para que o gestor publico possa ter liberdade de escolher os
meios mais apropriados ao cumprimento das metas prefixadas, na

administracao burocratica, essa confianca nao existe;

g) a administracdo burocratica € centralizadora, autoritaria, a administragcao
gerencial prega a descentralizagcdo, com delegagdo de poderes,

atribuicdes e responsabilidades para os escaldes inferiores;

h) enfim, a administragdo gerencial preza os principios de confianca e
descentralizagdo da decisdo, exige formas flexiveis de gestéo,
horizontalizacdo de estruturas, descentralizagao de funcdes e incentivos a
criatividade e inovagdo, em contraposicdo, a administragdo burocratica

prega a formalizacéao, rigidez e o rigor técnico.

Abrucio (1997) afirma que é possivel identificar trés movimentos de Reforma do
Estado: Modelo gerencial puro, Consumerism e Public Service Orientation. O

QUADRO 5 apresesenta a evolugao da Administragéo Publica Gerencial.

MODELO CONSUMERISM PUBLIC SERVICE ORIENTED
GERENCIAL PURO

Efetividade/Qualidade | Reponsabilidade/Publica/Equida
de

Clientes/Consumidores Cidadaos

Economia/Eficiéncia

Contribuintes
Quadro 5 — Evolugao da Administragéo Publica Gerencial
Fonte: ABRUCIO, F. O impacto do modelo gerencial na administragdo publica: Um breve estudo
sobre a experiéncia internacional recente. Caderno 10, Brasilia ENAP, 1997. p.12.

De acordo com Abrucio (1997), o primeiro modelo € o gerencialismo puro que

corresponde a primeira etapa da experiéncia na Gra-Bretanha e nos Estados
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Unidos, sendo direcionado a reducdo de custos e ao aumento da eficiéncia e

produtividade.

Na analise feita por Abrucio (1997), pode-se entender que esse modelo teve como
escopo a diminuicdo de custos num cenario de grande escassez de recursos
financeiros, seguida da implantacdo de politicas de ajustes fiscais, racionalizagéo
orcamentaria, perseguindo a eficiéncia governamental representada principalmente,

pela politica de fazer mais com menos.

De acordo com Almeida (2006), esse modelo € marcado pelo avango de uma
ideologia privatizante, num processo que ficou conhecido como publicizagdo
envolvendo desde as privatizacbes até as desestatizagdes. Ambas buscavam,
através de uma alianga estratégica entre o Estado e organizag¢des do terceiro setor e
sociedade civil, transferir para essas ultimas a gestao de servigos e atividades, nao
exclusivas do Estado, principalmente no que tange ao campo das politicas sociais,

ficando o Estado responsavel, apenas pela regulagdo do mercado.

Todavia, o0 modelo de gerencialismo puro nao teve sucesso por desconsiderar
aspectos fundamentais como: o fortalecimento da hierarquia e uma clara distribui¢ao
de responsabilidades e objetivos. Tal fato culminaria na primeira contradicdo do
modelo, que era tido como uma alternativa ao modelo burocratico, mas que, no
entanto, fazia valer dois de seus principios basicos: o controle e a hierarquia
(ALMEIDA, 2006, p.35-36); a aceitacédo da concepgao de que a despolitizagdo da

administragao publica pode levar a eficiéncia governamental (ABRUCIO, 1997).

De acordo com a analise de Abrucio (1997), uma alternativa para responder as
controvérsias, criticas e opinides a respeito do gerencialismo puro, foi reorienta-lo,
incorporando novos significados. Nasce dessa forma, na década de 80, o
consumeirism, que se caracteriza pela ado¢ado de programas de qualidade total e
satisfacdo de seus consumidores, segundo uma légica de racionalidade privada e

focado na eficacia e qualidade.
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Na visao de Almeida (2006), o alto grau de padronizagéo das tarefas € abandonado;
as politicas de descentralizacdo da responsabilidade orgcamentaria e estratégica séao
ampliadas; a terceirizagdo é assumida na administragdo publica e a filosofia da
gestdo passa a ter foco no cumprimento dos contratos e na competigcdo entre os

provedores publicos, semelhante ao que se observa no mercado.

A estratégia voltada a satisfagcdo dos consumidores € reforcada através da adogéo
de trés medidas que fazem parte de uma estratégia para tornar o poder publico mais
leve, agil e competitivo (ABRUCIO, 1997):

A primeira foi a descentralizagdo. Ha aqui de se destacar que esse modelo busca a
descentralizagdo politica e ndo descentralizagdo administrativa (desconcentragdo).
Todavia, a descentralizacdo, ndo basta para aumentar o poder do consumidor. E
preciso que haja opgbes, caso determinado equipamento social ndo esteja

funcionando a contento.

A segunda medida foi a utilizagdo do conceito mais importante das estruturas de
mercado: competicdo (ARAGAO, 1997). Esta I6gica conduz ao que na ciéncia
politica se convencionou a chamar de jogo de soma zero (ALMEIDA, 2006). Trata-
se de uma distribuicdo injusta de recursos, em que os melhores avaliados pelo
“‘consumidor” sado conduzidos a um movimento ascendente no que tange a
importancia e destinagdo dos recursos, enquanto os piores a um movimento

descendente, aumentando a disparidade entre eles (ARAGAO, 1997).

Outra questado levantada por Aragao (1997) é que o fato de os consumidores
poderem ser organizar também impde uma logica perversa. Nesse modelo de
incentivo a competicdo, a desigualdade a que s&o submetidos pode piorar sua
posicao social, vez que, normalmente, os mais organizados vencem a competigéo.
Tal situacado acarretaria prejuizos para os usuarios dos servigos publicos e para a

sociedade como um todo.
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A terceira medida € a adog¢ao de um novo modelo contratual para o servigo publico.
Esse modelo possui trés dimensées (CLARKE® apud ABRUCIO, 1997):

a)

c)

extensao das relacdes contratuais no fornecimento de servigos publicos
entre o setor publico, o setor privado e o voluntario/ndo lucrativo, criando
uma nova estrutura de pluralismo institucional, contraposta ao antigo

modelo de monopdlio estatal;

extensdao das relagdes contratuais para dentro do setor publico,

envolvendo descentralizagdo e delegacéo;

desenvolvimento de contratos de qualidade entre os provedores de servigo

e os consumidores/clientes.

A criagéo de relagdes contratuais segundo Abrucio (1997, p.23) tem origem em trés

pressupostos:

a)

o primeiro € que numa situacao de falta de recursos, como a atual, a
melhor forma de aumentar a qualidade € introduzir relagbes contratuais de

competicdo e de controle;

0 segundo, quase como consequéncia do primeiro, € que a forma

contratual evita a situagao de monopdlio;

o terceiro refere-se a maior possibilidade que os consumidores tém de
controlar e avaliar o andamento dos servigos publicos, a partir de um

marco contratual.

® CLARKE, T. (1993), “Reconstructing the public sector: perfomance measurement, quality assurance and social
accountability”, texto apresentado ao Institut fur Wirtshafts und Sozial forschung Chemnitz, Germany.
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Na visao de Abrucio (1997), a dificuldade relacionada a esse modelo esta no dificil
equacionamento da relagdo entre as agéncias autbnomas, o respectivo ministério
que controla cada uma delas e o Ministério das Financas. Aqui se encontra um sério
obstaculo ao principio da descentralizagcdo administrativa (desconcentragéo),

presente tanto no gerencialismo puro como no consumerism.

Esse obstaculo €, de acordo com a analise de Abrucio (1997, p.23):

[...] resultado de um paradoxo cuja origem é a escassez de recursos
publicos: essa mesma situacdo cria a necessidade do aumento da
autonomia gerencial das agéncias e igualmente requer o fortalecimento do
controle orgamentario estrito sob a batuta do Ministério das Finangas.

O problema basico que se colocou com relacdo a este modelo foi, na opinido de
Martins (1997), o conflito entre interesses do consumidor e do cidadao, que envolve
limites da cobranga de resultados (accountability), questdes de equidade e efeitos

perversos da competitividade — como os efeitos soma zero.

Todas essas criticas e deficiéncias motivaram e serviram de base para concepcao
de um terceiro modelo: o public service orientation. Seu contexto esta ligado ao

inicio dos anos 1990.

O Public Service Orientation acrescentou a visao do cidadao e trouxe como foco a
efetividade, equidade e accountability — Representado pela politica de “fazer o que
deve ser feito”. Esse modelo procura demonstrar os beneficios, efeitos ou impactos

diretos ou indiretos do exercicio da atividade publica para o cidadao.

Em sentido contrario aos modelos anteriores, que se preocupavam
fundamentalmente no “como” da maneira de agir do Estado, o public service
orientation tem como eixo central a preocupacgao no “o que”. Para isso, esse modelo
apresenta como proposta a revalorizacdo da politica na definicdo das finalidades

estatais, aumento da accountability, participagao, transparéncia, equidade e justica
(MARTINS, 1997).
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Dessa forma, como explica Almeida (2006), esse novo modelo defende o respeito a
cidadania no que tange aos direitos e deveres dos cidadaos nas sociedades, sem 0s

quais se percebia ndo ser possivel construir um modelo eficiente, eficaz e efetivo.

No que diz respeito a “accountability”, seu conceito tem feito parte dos discursos

politicos. Porém de acordo com Ribeiro (2006, p.4), a palavra accountability,

[...] que ainda ndo encontra sindnimo na lingua portuguesa (talvez por falta
de costume), pode ser traduzida como transparéncia na gestao publica ou
capacidade de prestar contas, tem lentamente entrado nas praticas politicas
do Brasil. O conceito de Accountability supera o conceito tradicional da
publicidade do ato, uma vez que abrange a motivagdo e a construgdo da
agenda governamental.

Todavia, ressalta Ribeiro (2006), o desenvolvimento desse conceito esta ligado ao
amadurecimento da sociedade civil, através da participacdo e vigilancia sobre o
Poder Publico Constituido e a necessidade de se incetivar essa participagado nas

decisdes das politicas publicas.

Dessa forma, prossegue Ribeiro (2006, p.4), “a existéncia de uma accontability
democratica € uma conquista da sociedade, ndo uma concessdo da classe
governante, pois ela representa a efetiva capacidade de controle da sociedade sobre

as atitudes de seus representantes e governantes”.

Ha de se destacar nesse modelo, também, o surgimento da transparéncia que
desponta como um remédio contra o clientelismo e o corporativismo enraizados no
Estado (ALMEIDA, 2006).

No entanto, para Ribeiro (2006), o desenvolvimento dos conceitos de participagao e
transparéncia forca a ampliacdo dos conceitos tradicionais de controle a serem
desenvolvidos sobre o Aparelho do Estado, ndo s6 novos temas passam a ser
abordados (meio-ambiente, politicas sociais, etc.), como outras dimensdes devem
ser consideradas: eficiéncia, eficacia e efetividade, associando-as com a valorizagao

da economicidade dos atos de gestao.
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Trata-se da mesma opinido de Barrichini (2002). Segundo ela, atualmente, quando
se pensa em politica publica, deve-se estar atento a questao da eficiéncia, eficacia e
efetividade de tal politica, uma vez que as perspectivas de sucesso apontam para a
promocao de equidade e de justica social cada vez mais voltadas a diferentes

categorias, em seu direito ao acesso a servigos publicos e informagdes.

De acordo com Almeida (2006), o ponto alto desse modelo é a desconcentracao e
descentralizagao de poder, pois o poder local é tido como melhor opgao, por permitir
a participacao direta dos cidadaos nas decisbes que afetam suas vida e a da

comunidade.

Uma das principais criticas a esse modelo esta no fato de que a acao deliberativa
encontra barreiras nos costumes e principalmente nas desigualdades econémico-
sociais presentes na sociedade (ALMEIDA, 2006). No entanto, esse modelo que se
constitui ainda, uma vertente muito recente que necessita de maior amadurecimento
tedrico para responder aos novos desafios impostos pela demandas da

administragdo gerencial.

2114 A convivéncia de elementos tradicionais e modernos como

caracteristica da administragao publica no Brasil

Apesar do esforgco empreendido no pais para reformar o Estado, seja por meio do
modelo burocratico ou do gerencial, percebe-se, visivelmente, que tal tarefa tem
esbarrado na permanéncia de elementos tradicionais, no ambito da administracao

publica.
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De acordo com Schommer (2003), fatores como as estruturas de poder, o sistema
de representacao politica, o nivel educacional e a baixa capacidade empreendedora
de parte da populacdo sao apontados como herangas do processo de formacao
sociocultural da sociedade brasileira, que reforcam os mecanismos coercitivos e

limitam a capacidade de transformacéo.

Na analise de Martins (1997), as expressivas mudangas econdmicas e sociais que
aconteceram no pais foram sequer suficientes para amenizar o favoritismo e o
clientelismo como caracteristicas culturais, que moldaram a organizagcdo da

administragao publica e a predisposicao de aceitar essas praticas como normais.

Tal fato decorre, segundo a opinido de autores como Motta (2007), Schommer
(2003) e Martins (1997), porque a nossa cultura politica ndo esta suficiente madura
para eliminar determinadas caracteristicas historicas tradicionais, que ainda tem um
forte dominio e que ndo se coadunam com praticas neoliberais. Em resumo, as
tentativas de reforma sdo marcadas pela inclusdo de novos modelos, sem romper

com os velhos padrdes e praticas herdadas da época de colonizacao.

Diante de tudo que foi apontado, pode-se perceber que a administragdao publica
brasileira € marcada pela convivéncia hibrida do tradicional e do moderno. Por isso,
que na visdo de Marini (2003), as experiéncias recentes da reforma da

administragao publica no Brasil e no mundo sao, ainda, uma histoéria de final aberto.

Esta observacdo vem de encontro com o Plano Diretor da Reforma — PDRE (1995),
que considera que as administracbes publicas patrimonialista, a burocratica e a
gerencial se sucedem no tempo, sem que, no entanto, qualquer uma delas seja

inteiramente abandonada.

Para Schommer (2003, p.104),

[...] muitas das analises sobre a heranga que condiciona a cultura politica no
Brasil destacam  caracteristicas  negativas, como clientelismo,
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corporativismo, patrimonialismo, formalismo e nepotismo, disseminando a
idéia de que algumas delas sdo recorrentes e dificeis, ou até mesmo
impossiveis, de serem superadas.

Dessas caracteristicas tradicionais ainda presentes na administragdo publica
nacional, esta dissertagao explora, o formalismo. Esse fenébmeno, que segundo Silva
et al (2003) é uma instituicdo presente na sociedade brasileira, e como tal, apresenta
aspectos formais (expressdes da lei) e informais (0 comportamento formalistico dos
atores), possui legitimidade e estabilidade no tempo, sendo percebido como

elemento natural da realidade brasileira.

Apresentado por Riggs (1964), o termo formalismo refere-se a discrepancia entre a
conduta concreta e a norma prescrita que se supde regula-la. Segundo o autor (1964),
corresponde ao grau de discrepancia entre o prescritivo e o descritivo, entre o poder
formal e o poder efetivo, entre a impressao que nos € dada pela constituicdo, pelas
leis e regulamentos, organogramas e estatisticas, e os fatos e praticas reais do

governo e da sociedade.

Essas praticas formalisticas sao reforcadas na importacdo e adogao de modelos
estrangeiros, quase sempre sem a preocupagao de adapta-los as realidades e
particularidades locais (BERGUE, 2008). Esse fato pode ser melhor entendido por
meio da observacédo de Silva et al (2003). Quando afirmam que o Brasil em seus
primordios, nao tinha povo, seus construtores nao tinham em quem se inspirar, a fim
de criar as nossas instituicbes formais; recorreram assim a solu¢des formalisticas,
exemplos estrangeiros, na maioria das vezes, estranhos a realidade nacional e

muito diferentes dos costumes da populagao.

Sob o ponto de vista de Bergue (2008, p.1),

[...] os esforcos de apropriagdo mimética de conceitos e tecnologias
gerenciais em sua totalidade — sob a forma de modelos padronizados, ou
mesmo adaptados (mas que preservam seu formato original com o
proposito de ser justamente identificada como tal, e, por conseguinte,
cumprir sua fungao legitimadora) — mediante transposicao direta, favorece a
coexisténcia de elementos e praticas gerenciais tradicionais e inovadoras;
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estas, por vezes, convivendo como corpos estranhos no sistema de gestao
da organizacao.

Ramos (1966), com base em Riggs (1968)"°, afirma que, o formalismo é uma das
principais caracteristicas funcionais das sociedades prismaticas — como é o caso do
Brasil - em que se verifica um alto grau de heterogeneidade decorrente da
coexisténcia do velho com o novo, do atrasado com o avancado. Todavia, o autor

(1966) adverte que esse fendmeno tem incidéncia em todas as sociedades.

De acordo com o autor (1966), o formalismo estd associado a freqlente adogao
pelas sociedades prismaticas de modelos e conceitos tomados das sociedades mais
avancadas. Tal fato decorre, segundo Motta e Alcapadini (1999), devido a
dependéncia que as sociedades prismaticas tém das difratadas e serem, dessa

forma, impelidas a adotar suas estruturas sociais, politicas e econémicas.

Nesse particular, Motta e Alcadipani (1999), afirmam que essa dependéncia das
sociedades prismaticas pelo estrangeirismo n&o esta restrita somente a questao

econdmica, mas também, politica, cultural, etc.

Para esses autores (1999), o formalismo acontece devido ao fato de as estruturas
das sociedades difratadas divergirem da realidade cotidiana das prismaticas sendo,

dessa forma, impossivel a aplicagao total das estruturas implementadas.

Ramos (1966) identifica o fenébmeno do formalismo como elemento inerente a
sociedade brasileira. Ainda a respeito da manutengao de elementos tradicionais no
pais, Nunes (1997) afirma que o clientelismo (que € uma das representagbes do
patrimonialismo) se manteve forte nos periodos democraticos, ndo esmoreceu no
periodo de autoritarismo, ndo se abalou com a industrializagdo, nem com a abertura

politica.

19 RIGGS, Fred W. Administracdo nos paises em desenvolvimento. Rio de Janeiro: Fundacdo Getilio Vargas,
1968.
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Andriolo (2006), por sua vez, afirma que as praticas politicas tém sido fortemente
marcadas pelo patrimonialismo, ainda que oficialmente seja condenado, o que
acaba sendo uma manifestacdo do formalismo, visto que os comportamentos e as

acdes nao correspondem as regras formais e aos documentos oficiais.

Como exemplo, pode-se destacar a criagcdo na década de 1930, do Departamento
Administrativo do Servigo Publico (Dasp), marcando com isso o inicio da burocracia
no pais. O Dasp foi criado para ser um agente modernizador dos processos
administrativos, seguindo os padrbées burocraticos. A modernizagdo do DASP,
contudo, convivia com o0s expedientes clientelistas utilizados pelo Estado
Intervencionista da era Vargas (ANDRIOLO, 2006).

Bresser Pereira (2001) acrescenta que a reforma de 1936 foi imposta de cima para
baixo e ndo respondia as reais necessidades contraditorias da sociedade e da
politica brasileiras. O Estado necessitava de uma burocracia profissional, mas fazia
concessdes ao velho patrimonialismo, que na democracia nascente assumia a forma

de clientelismo.

O formalismo, de acordo com a concepg¢ao de Riggs (1968) e Ramos (1966), foi uma
das caracteristicas da reforma, haja vista que as normas foram mudadas, mas os
comportamentos sociais persistem, criando uma distancia entre o que a lei prevé e o
que realmente ocorre. Isso se da segundo Silva et al (2003), devido ao fato de que
as reformas precedem os costumes, as leis antecipam as praticas coletivas, e seu

aprendizado acaba se tornando lento e penoso.

Assim, na sociedade brasileira, a presenca do formalismo como um produto cultural
se reflete num ciclo: as leis ndo se fundamentam na centralizagdo dos costumes, se
caracterizam na imposi¢céo de fora para dentro, gerando um descompasso entre a
norma e a pratica social (BARBOSA, 1992).
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Para Silva et al (2003), tal dindmica pode levar a ndo obediéncia dessas leis,
conduzindo a um processo de criagdo ostensiva de novas regras, com o intuito de
reforgar as primeiras. Passa-se entdo, a conferir poderes magicos a portarias, leis,
decretos, como se uma simples legislacdo pudesse mudar a realidade que ignorava
(VIEIRA, COSTA & BARBOSA, 1982).

Em suma, percebe-se que o contexto brasileiro ndo foi adequadamente considerado
na formulacdo e implantagdo da reforma administrativa. O modelo tomado como
referéncia propunha solugcdes universais, mas demasiadamente simplistas para
serem aplicadas a uma realidade complexa, com multiplos aspectos inter-

relacionados e por vezes contraditorios (ANDRIOLO, 2006).

No entanto, ainda de acordo com Andriolo (2006), a presenga do formalismo parece
confirmar que as bases tedricas da reforma néo estdo em perfeita consonancia com
a realidade brasileira e, por isso, os reais problemas do Estado brasileiro continuam

sem uma efetiva solugao.

2.2 A Reforma do Estado no Brasil

2.2.1 Historico da Reforma do Estado no Brasil

Desde longo tempo, a administragdo publica tem sido alvo de diversos e frequentes
movimentos de reforma. A primeira tentativa surgiu nos anos 1930, com a introdugao
do modelo burocratico na administragdo publica brasileira, cujo objetivo era
combater os excessos do modelo patrimonialista, caracterizado pela confusao entre

o interesse publico e o privado.
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A implantacdo do modelo de administragcdo publica burocratica se deu através do
Decreto-Lei n°579, que criou o Dasp, em julho de 1938. O Dasp foi a primeira
tentativa de dar ao servigco publico brasileiro uma organizagao racional baseada no
meérito e competéncia, em um periodo de grande concentragdo de poder no governo

federal.

Seu objetivo era racionalizar o servigo publico no pais através de: maior integracao
entre os diversos setores da administragao publica; criacdo de critérios profissionais
para ingresso no servigo publico, para o desenvolvimento de carreiras e
estabelecimento de regras de promogao baseadas no mérito e da formagédo os
administradores publicos do primeiro escaldao, além da fixacdo do orcamento

nacional.

Porém, a abertura democratica foi introduzindo, pouco a pouco na administragcéo
publica federal, elementos de clientela e empreguismo, ocasionando a diminuicdo da
capacidade de acdo do Dasp e fazendo com que todos os seus principios de

racionalizacdo e eficiéncia fossem colocados em segundo plano.

Todavia, ainda em 1938, outro fator que merece destaque foi a criagdo da primeira
autarquia, o que, na opinido de Bresser Pereira (1997b), foi o primeiro sinal do
surgimento da administragdo publica gerencial. Isso representou a descentralizagao
da prestagdo de servigos publicos para a administragcdo indireta, que teria mais
autonomia, nao precisando obedecer a determinados requisitos burocraticos da

administragao direta.

Porém, em 1958, 20 anos depois da criacdo do Dasp, a criagdo da Escola do
Servigo Publico do orgao foi outra medida adotada com o objetivo de modernizar os
servigos publicos (CAMPOS, 2004). O objetivo dessa escola era aplicar as diversas

formas de treinamento como, por exemplo, em servigo e correspondéncia.
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Nesse sentido, ainda de acordo com Campos (2004), outra medida adotada, foi a
criacdo do Centro de Aperfeicoamento do Dasp (Cendap), cuja finalidade era

profissionalizar a categoria, servidor publico, mediante regras de:

a) recrutamento;

b) selecéo;

c) administracdo e assessoramento superior da administracio civil; e

d) aperfeicoamento de pessoal para o desempenho dos cargos em comissao

e fungdes gratificadas.

Depois de funcionar de forma precaria por alguns anos, o Cendap foi extinto em
1975, revertendo-se ao Dasp as atribuicdbes que lhe eram pertinentes. A opcéao
encontrada pelo Governo Federal foi ndo executar por si a tdo importante tarefa de
aperfeicoamento profissional dos servidores publicos, preferindo terceirizar a referida
atribuicdo (CAMPQOS, 2004).

Desde a década de 1930, ocorreram diversas tentativas de reforma administrativa.
Todavia, a reforma realizada pelo comando de Amaral Peixoto e inspiragao de Hélio
Beltrdo, através do Decreto-Lei n°200 de 1967, que trata da organizacdo da
Administracdo Federal e institui diretrizes para a Reforma Administrativa, foi
considerada como um marco na tentativa de superagdo da rigidez do modelo
burocratico. Segundo Bresser Pereira (1997b), esta reforma foi a primeira tentativa

de reforma gerencial da administragao publica brasileira.

Segundo Cretella Junior (1973), com a edigdo do Decreto-Lei 200 em 1967, da-se
inicio a reforma administrativa brasileira, quando pela primeira vez, a empresa
publica recebe disciplinaridade juridica nitida. Essa primeira tomada de posi¢cao

governamental é aperfeicoada em 1969, através do Decreto-Lei 900.
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Para Bresser Pereira (1997b), com o objetivo de agilizar a atuagado do Estado, o
Decreto-Lei n° 200 buscava fortalecer a administragdo indireta, através da

descentralizagdo e da autonomia das autarquias, fundacdes e empresas estatais.

Ainda de acordo com o autor (1997b), toda a énfase foi dada a descentralizacgao,
mediante a autonomia da administragdo indireta, a partir do pressuposto da rigidez
da administracdo direta e da maior eficiéncia da administragdo descentralizada.
Concomitantemente, buscou-se o fortalecimento do nucleo central do Estado,
instituindo como principios de racionalidade administrativa o planejamento e o

orcamento, a descentralizagao e o controle dos resultados.

Ainda segundo Bresser Pereira (1997b, p. 13),

Nas unidades descentralizadas foram utilizados empregados celetistas,
submetidos ao regime privado de contratacao de trabalho. O momento era
de grande expansdo das empresas estatais e das fundagbes. Através da
flexibilizagdo de sua administracdo buscava-se uma maior eficiéncia nas
atividades econdmicas do Estado, e se fortalecia a alianga politica entre a
alta tecnoburocracia estatal, civil e militar, e a classe empresarial.

O Decreto-Lei n°200 teve segundo Bresser Pereira (1997b), duas consequéncias
inesperadas e indesejaveis. De um lado, ao permitir a contratacdo de empregados
sem concurso publico, facilitou a sobrevivéncia de praticas clientelistas ou
fisiologicas condizentes com um estado patrimonial. De outro lado, ndo se
preocupou com mudangas no ambito da administragao direta ou central, que foi vista
pejorativamente como ‘burocratica’ ou rigida, deixou de realizar concursos e

desenvolver carreiras de altos administradores.

O nucleo estratégico do Estado foi, na verdade, enfraquecido indevidamente
através de uma estratégia oportunista do regime militar que, ao invés de se
preocupar com a formagdo de administradores publicos de alto nivel
selecionados através de concursos publicos, preferiu contratar os escaldes
superiores da administragdo através das empresas estatais (BRESSER
PEREIRA, 1997b, p.14).
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Dessa maneira, a reforma administrativa embutida no Decreto-Lei n° 200, ficou pela

metade e fracassou, complementa Bresser Pereira (1997b).

Todavia, o processo de globalizagdo e o crescimento distorcido a partir dos anos 70
fizeram com que o Estado comegasse a declinar, entrando em crise e se
convertendo na principal causa da redugao de taxas de crescimento; elevacédo das

taxas de desemprego e aumento da taxa de inflagao.

Conforme Dario (2004) inicia-se dessa forma, uma gradativa caminhada para a
constituicido de um Estado minimo, com a onda neoconservadora e as reformas

econdmicas guiadas para o mercado, segundo as politicas neoliberais vigentes.

Em meados da década de 1970, nova iniciativa modernizadora teve inicio, com a
criacdo da Secretaria de Modernizagdo (Semor), que buscou implantar novas

técnicas de gestao e de administracéo de recursos humanos (GHELMAN, 2006).

Segundo Noébrega (2000), a crise fiscal revelava nos final dos anos 1970 profundas
distorgdes nas financas publicas, demonstrando dessa forma, os primeiros sinais de
esgotamento do modelo de estado. Crise esta que foi agravada pela crise da divida

externa nos anos 80.

Naquela década, o Brasil ingressou em um longo periodo de desequilibrio
macroecondmico, associado a um processo generalizado de indexagao de precgos e
salarios, que conduziu a crise inflacionaria dos anos de 1980 e principio dos anos de
1990.

Nessa época, pode-se identificar outra tentativa de reforma administrativa do Estado
com a criagao do Ministério da Desburocratizagdo, chefiado por Hélio Beltrdo no
inicio dos anos de 1980. Esse ministério tinha como objetivo combater a

centralizagcao do poder, a formalizagcdo do processo administrativo e a desconfianca
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que estava por tras do excesso de regulamentagcdo burocratica, propondo uma

administragao publica que promovesse a eficiéncia e fosse voltada para o cidadao.

As agbes do Programa Nacional de Desburocratizagdo - (PrND) centraram-se, no
inicio, ao combate a burocratizacdo dos procedimentos, voltando-se, em seguida,
para as agdes de desestatizacdo, num esforco para conter os excessos da
expansao da administracdo descentralizada, estimulada pelo Decreto-Lei n° 200
(GHELMAN, 2006).

Ainda segundo Ghelman (2006), apesar dessa tentativa representar uma grande
vitéria democratica, o processo rumo a administragdo publica gerencial foi

paralisado.

Este periodo teve como um de seus custos mais surpreendentes o
loteamento dos cargos publicos da administragdo para os politicos dos
partidos vitoriosos, surgindo assim, um novo populismo patrimonialista no
Pais. No plano politico-administrativo, a descentralizagao para os estados e
municipios, ainda que necessaria, agravou a crise fiscal do estado
brasileiro.

Nébrega (2000) observa ainda que na década de 80 se tornaram claros os sinais de
que havia chegado ao fim o desenvolvimento do chamado nacional
desenvolvimentismo, que era o modelo de desenvolvimento centrado no Estado e no

protecionismo.

Ser promotor do desenvolvimento passava a ser seu maior obstaculo, onde de

acordo com Nobrega (2000, p.75):

O Estado de investidor e gerador de poupanga virou dreno de recursos
produtivos. Perdeu a capacidade de prover os bens publicos sem os quais a
economia ndo funciona corretamente nem cresce, a saber: educacao,
seguranga, justica, moeda e regras estaveis, intermediagdo financeira
eficiente, mercado de capitais competitivo e prote¢cdo a propriedade e aos
contratos.
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Bresser Pereira (1998a) comenta que na década de 80, depois da crise de
endividamento internacional, o ajuste fiscal e as reformas orientadas para o
mercado, foram os temas que prenderam mais a atencdo dos formuladores de
politicas publicas em todo o mundo. Nos anos 90, a énfase do ajuste estrutural
deslocou-se para a reforma do Estado, mais particularmente para a reforma da

administragao publica.

A necessidade da reconstru¢ao do Estado, para que o mesmo pudesse realizar suas
tarefas classicas de garantia de propriedades e contratos, e igualmente o papel de
garantidor dos direitos sociais e de promotor da competitividade do respectivo pais,
foi revelada quando nos anos 90 foi investigada a inexequibilidade da proposta de

um Estado minimo.

A proposta da reforma do Estado e da Administragdo Publica, através de um novo
modelo de gestdo, mais agil e menos burocratico, como forma de atender as
demandas da sociedade, € defendida tanto por Nobrega, quanto por Bresser

Pereira.

Cardoso (1996) compartilha também desta visdo, quando coloca que reformar o
Estado ndo significa desmantela-lo, mas abandonar visbes do passado
assistencialista e paternalista, que se concentravam em larga medida na agéo direta

para a producéo de bens e servigos.

Ainda segundo Cardoso (1996), essa visdo passa por um Estado que se ajusta para
ter condicdes de enfrentar os desafios de um mundo contemporaneo, adotando
critérios de gestao capazes de diminuir custos, buscar maior articulagdo com a
sociedade, definir prioridades democraticamente, e, cobrar resultados. E ainda,
preparar a administracdo para a superagao de modelos burocraticos, incorporando
novas técnicas gerenciais e introduzindo na cultura do trabalho publico, nogdes

indispensaveis de qualidade, produtividade e resultados.
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De acordo com Cardoso' apud por Pereira e Spink (1998), a partir dos anos de
1990, iniciou-se no Brasil um periodo de transigado: de um modelo de administragao
inicialmente era caracterizado como assistencialista e patrimonialista, passando por
um burocratizado, no sentido weberiano da palavra, para um novo modelo no qual
nao basta a existéncia de uma burocracia competente, na definicdo dos meios para
atingir os fins. Ou seja, 0 que se pretende é algo mais profundo, um aparelho do
Estado que, além de eficiente, seja orientado por valores gerados e integrantes da

sociedade.

Pimenta (1999, p.66) corrobora com esta visao, colocando que:

O surgimento do Estado burocratico na era moderna, concomitante a
emergéncia do Estado do Bem-Estar, tem como caracteristica a agao direta,
a impessoalidade e a padronizagdo e controle de procedimentos pré-
estabelecidos, nos moldes da dominagao racional - legal conceituada por
Weber.

Conforme Ndébrega (2000, p.78):

A reforma do Estado pressupde a conceituagdo mais precisa de suas
atividades, principalmente das que lhe sdo exclusivas: definir as leis e
fiscalizar seu cumprimento, impor a Justica, manter a ordem e a defesa
externa, representar o pais, arrecadar impostos, regulamentar as atividades
econdmicas, emitir moeda e garantir sua estabilidade.

Para Nobrega (2000), o Estado minimo € um projeto irrealizavel. Segundo o autor, a
preocupacgao deve ser em fortalecer o estado na area da regulacao, da redugao das
desigualdades regionais, para preservar a unidade politica e a democracia. Ainda
conforme Nobrega (2000), a reforma do Estado consiste em um dos maiores

desafios da sociedade brasileira.

Sobre esse aspecto, Marini '2(1999) apud Ghelman (2006), ressalta que:

"CARDOSO, Fernando Henrique. Globaliza¢do. Conferéncia pronunciada em Nova Delhi, India, jan.1996.

2 MARINLCaio. Crise e reforma do estado: uma questio de cidadania e valorizagio do servidor. In:
PETRUCKCI, Vera; SCHWARZ, Leticia. Ensaios sobre a reforma administrativa brasileira no limiar do Século
XXI. Brasilia: Editora UnB, 1999.
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[...] a crise fiscal, a persisténcia da cultura burocratica em meio a praticas
patrimonialistas e o profundo déficit de desempenho em termos de
quantidade e qualidade na prestagdo de servigos publicos, deram um
carater emergente a necessidade de reformar o Estado e, mais
particularmente, o seu aparato administrativo, obrigando o Estado a rever
seus papéis, fungdes e mecanismos de funcionamento.

Tal observagdo vem complementar a opinido de Farah e Barbosa (2001), que

destacam entre os fatores que colaboraram para este processo:

a) a crise fiscal;

b) a descentralizacdo de atribuicbes e de recursos estabelecida pela
Constituicao de 1988;

c) pressoes por descentralizacdo, emanadas tanto de movimentos sociais -
comprometidos com o processo de democratizagdo, quanto de agéncias

multilaterais interessadas no ajuste fiscal,

d) maior proximidade dos governos locais em relacdo as demandas dos

cidadaos;

e) “desmonte” de estruturas federais de provisdo de servigos publicos; e

f) finalmente novos desafios apresentados as esferas subnacionais de
governo, num cenario de globalizagao.

Sobre esse aspecto, Ferrarezi (2002) afirma que a reforma do aparelho de Estado &

essencial para que se consiga enfrentar os desafios impostos por uma sociedade

globalizada. Entretanto, os desafios colocados para vencer os problemas sociais nao

apenas se restringem a atuacao do poder do Estado, uma vez que “a diversidade do

mundo contemporaneo coloca em cena novos atores e novas exigéncias sociais que

vao além das possibilidades que o Estado contempla” (FERRAREZI, 2002, p.1).
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Colaborando com essa questdo, Farah e Barbosa (2001) afirmam que, de simples
executores de politicas formuladas e controladas financeiramente pelo governo
federal, governos estaduais e municipais adquiriram progressivamente novas
funcbes e atribuicdes, passando a responder também pela criacdo de politicas
publicas nas mais diversas areas (FARAH e BARBOSA, 2001).

Com a campanha presidencial e diante da eminente necessidade de reforma do
Estado, de acordo com Ghelman (2006), a partir de 1994, o discurso de reforma
administrativa assume uma nova importancia, quando comeca a ser discutida a
necessidade de tornar a administragao publica brasileira mais focada em resultados

e orientada para o cidadao.
Nesse sentido, conforme Campos (2004), eleito, o Presidente Fernando Henrique
Cardoso articulou por intermédio de Bresser Pereira, um poderoso processo de

reforma do Estado, denominado Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

(PDRE), elaborado pelo Ministério da Administragédo e da reforma do Estado (Mare).

2.2.2 Aplicagoes da Reforma do Estado no Brasil

2.2.2.1 Reforma da Administracdo Publica no Ambito Federal
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Aprovado pela Camara em 21 de setembro de 1995, o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE) partia do principio de que os problemas brasileiros

estavam centrados em trés pontos:

a) crise fiscal;

b) gigantismo das atribuigdes estatais;

c) inadequagao do modelo de gestdo do aparelho estatal.

Dessa forma, Ferreira (1996) afirma que, a partir de 1995, o governo Fernando
Henrique Cardoso estabelece entdo, uma nova estratégia para a reforma da
administragdo publica brasileira; integrada a um processo mais abrangente da
reforma do Estado com a criagdo do Ministério da Administracdo Federal e Reforma

do Estado (Mare) e a elaboragéo do Plano Diretor da Reforma do Estado - PDRE.

O PDRE estabelece a distincdo feita entre Reforma do Estado e Reforma do
Aparelho do Estado. A primeira € um projeto de grandes dimensdes que esta
relacionado as varias areas do governo e, ainda, ao conjunto da sociedade
brasileira. Ja a segunda tem uma visao mais restrita e esta dirigida para tornar a
administragdo publica mais eficiente, mais voltada para a cidadania; &€ nesse

segundo sentido que o assunto é tratado no citado Plano (DI PIETRO, 2002).

Assim, Dario (2004) salienta que o governo se propde a criar, através do PDRE,
condi¢cbes para a reconstrucdo da Administragdo Publica em bases modernas e
racionais, dando um salto adiante, na direcdo de uma administracdo publica
denominada gerencial. Embasada em conceitos atuais de administracao e eficiéncia,
ela se volta para o controle de resultados e descentralizada para poder chegar ao
cidadao, reorganizando-se as estruturas da administracdo com énfase na qualidade

e na produtividade do servigo publico.
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Portanto, afirma Ghelman (2006) que o PDRE foi um documento que representou a
visdo estratégica, e se tornando ainda elemento norteador dos projetos de reforma.
A partir de um diagnostico que apontou os principais problemas da administragao
publica brasileira nas dimensdes institucional-legal, cultural e de gestdo, o PDRE
propés um novo modelo conceitual distinguindo os quatro segmentos fundamentais

caracteristicos da acao do Estado:

a) nucleo estratégico - correspondendo ao governo propriamente dito, que
define as leis, as politicas publicas e as decisbes estratégicas e cobra seu

cumprimento;

b) atividades exclusivas - aquelas que sao indelegaveis, cujo exercicio é
necessario o poder de Estado, tais como: o poder de regulamentar,

fiscalizar e fomentar;

c) atividades nao-exclusivas - aquelas de alta relevancia, em que o Estado
atua simultaneamente com outras organizagbes privadas e do terceiro

setor na prestagao de servigos sociais, tais como: educacéo e saude;

d) producdo de bens e servicos para 0 mercado — caracterizado pelas
atividades econdmicas voltadas para o lucro e que ainda permanecem no

aparelho do Estado, portanto, com tendéncias a privatizagéo.

Com relagao ao PDRE, Campos (2004), afirma que o referido plano tinha como
objetivo a transferéncia de algumas atividades do Estado para o setor privado, sob a
justificativa de que este ja possuia condi¢des de operar em setores como, por
exemplo: telefonia, energia elétrica, estradas e outros. Ao Estado ficaria a
responsabilidade de apenas regular tais atividades, como faz, por exemplo, a
Agéncia Nacional de Telefonia (Anatel) com as prestadoras de servigos de telefonia

fixa e movel.
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Segundo Ghelman (2006), outra iniciativa importante que ha de se destacar foi a
criacdo do Prémio Helio Beltrdo — Concurso de Inovagdes na Gestao Publica, criado
em 1996, que vem identificando e divulgando experiéncias de gestdo ja
implementadas na administracdo publica federal, desde que pratiquem os principios
da administracdo gerencial. O objetivo € a superagdo da cultura burocratica,
expandindo a capacidade de fazer e de obter mais resultados, a partir dos recursos

existentes.

Ja o Governo Lula criou em 2004 uma agenda da eficiéncia, aumentando o foco em
resultados na administragcdo publica. Esta agenda fundamentava-se em dois
conjuntos de acgdes: uma voltada para a melhoria da qualidade do gasto publico, e a
outra para o aumento da qualidade e desburocratizacdo dos servicos publicos.
Destacam-se, nessa agenda, os investimentos realizados nos mecanismos e
instrumentos que favoregcam a politica de alocagao de recursos atrelada a fixacéo de
metas de desempenho institucional e que privilegie a descentralizacdo da atividade
publica (GHELMAN, 2006).

Ainda segundo Ghelman (2006, p.38),

[...] considerando que o Programa da Qualidade no Servigo Publico - PQSP
e a Desburocratizagdo sdo, em esséncia, duas grandes estratégias
nacionais voltadas para o objetivo comum: implantar uma gestao publica
voltada para resultados, que coloque a burocracia necessaria (rotinas,
normas e controles) a servigo do cidaddo de forma transparente,
participativa e indutora do controle social, o governo federal uniu os dois
programas langcando em 1995, o Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizagao - GesPublica.

O Programa Nacional de Gestao Publica e Desburocratizagao — GesPublica, busca
colaborar para melhoria da qualidade dos servigos publicos prestados aos cidadaos
e para o aumento da competitividade do pais, promovendo a construgdo de
organizagdes publicas de alto desempenho, e que elevem a satisfagdo do cidadao

com a administracao publica.
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2.2.2.2 Reforma da Administragio Publica no Ambito Estadual

Todo o debate sobre a melhor forma de gestdo, fungdo e dimensao do Estado que
teve inicio com o PDRE (1995), em nivel federal, fez com que os Estados
buscassem construir e implementar suas experiéncias de reforma ou modernizagao
administrativa (CHAVES e MARQUES, 2006).

Segundo Vilhena et al (2006), o cenario da Administragdo Publica do Estado de
Minas Gerais, ano de 2002, n&o era positivo. Segundo Chaves e Marques (2006),
nesse periodo, o Estado de Minas Gerais vivia um ciclo longo e perverso de
desequilibrio financeiro e fiscal, com grandes déficits orcamentarios. As despesas
eram superiores a receita, havia um crescimento vegetativo da folha de pagamento
e a maioria dos servidores se apresentava desmotivada, estagnada, ou com baixa

capacidade resolutiva.

Essa situagdo levava a um desanimo geral da sociedade mineira, que n&do sentia
uma correspondéncia do aparato estatal as suas demandas, principalmente no que
diz respeito a educacgdo, saude, transportes, seguranca publica, fomento ao
desenvolvimento econdémico, dentre outros. Os métodos de gestdo n&o se

renovavam e o ciclo vicioso se fechava, complementa Vilhena et al (2006).

Conforme Cunha Junior (2004, p.2) o Governador Aécio Neves encontrou a seguinte

situagdo em 1° de janeiro de 2003:

a) Débitos com fornecedores por volta de 5 bilhdes de reais;

b) Verbas retidas de servidores (direitos concedidos e ndo pagos) de mais de

100 milhdes de reais;

c) Cerca de 14 bilhdes em precatorios;
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d) Orcamento para 2003 de 19,5 bilhdes, sendo 2,3 bilhdes de receitas de

capital que nao seriam realizadas;

e) A vinculagcado de despesas (pessoal, servigo da divida, saude, educacgao,
Pasep, e fundo de amparo a pesquisa) era superior aos recursos
financeiros disponiveis (receita corrente liquida - RCL), em que, somente a

folha de pagamento consumia cerca de 74% da RCL;

f) No caso especifico dos servidores, havia carreiras desestruturadas,
inclusive na estrutura remuneratoria, onde a uUnica variagdo de
remuneragao se dava pela concessao de adicionais de tempo de servigo,
0 que por si s6 provocava um crescimento vegetativo significativo da folha

de pagamento;

g) Nesse contexto evidenciava-se a necessidade, ja detectada no Plano de
Governo e no diagnéstico do Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais
(BDMG), de se atuar em duas dimensodes: ajuste a realidade e inovagao,
em um processo permanente de potencializagao reciproca e coordenada

das dimensoes.

Para Vilhena et al (2006, p.14), tal quadro,

[...] decorreu de uma soma perversa de fatores negativos, todos eles
vinculados a nocédo de uma gestéo publica ndo voltada para os resultados,
sem critérios de metas e formas de acompanhar o desempenho de 6rgaos e
servidores, a par de uma grave lacuna no processo estadual de
planejamento.

De acordo com Chaves e Marques (2006), a proposta de efetivacdo das agdes que
permitissem a reversdo desse quadro através da reducdo de despesas, a

reorganizagdo e modernizagdo do aparato institucional do Estado e a busca de
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novos modelos de gestdo, foi feita através do Projeto Estruturador Choque de

Gestao — Pessoas, Qualidade e Inovagao na Administragdo Publica.

Esse projeto envolvia todos os orgaos e entidades do Poder Executivo Estadual e

tinha o objetivo de reduzir custos e melhorar a qualidade dos servigos publicos. Esse

Projeto foi criado pelo Governo de Minas Gerais e visava estabelecer um novo modo

de operacao do Estado, saneando as finangas e buscando a eficacia da maquina

publica.

Segundo Cunha Jr. (2004, p.3), esse projeto contemplou duas dimensdes: o ajuste a

realidade e a inovacéao. O ajuste a realidade fundamentou-se:

a)

b)

Na ampliagcéo das receitas;

Na redugao das despesas;

No contingenciamento orgamentario e financeiro;

No levantamento de informagdes e de potencialidades de racionalizagao

do gasto publico;

Na priorizagdo da alocagao de recursos para o primeiro exercicio;

Na implementagdo, integracdo e aperfeicoamento de sistemas

corporativos;

No aumento de controle da folha de pagamento e seu crescimento

vegetativo, e em

Uma reforma administrativa vigorosa.
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Ainda de acordo com Cunha Jr. (2004, p.3), dentro das medidas adotadas pode-se

destacar o aperfeicoamento do marco legal, além de:

a)

renegociacao de débitos com fornecedores anteriores a 2003 — “leildo de
recursos”; ajuste da contribuicdo do servidor para o Instituto de
Previdéncia dos Servidores do Estado de Minas Gerais (Ipsemg) no plano

de saude e reforma previdenciaria;

implementagdo de banco de horas, como alternativa ao pagamento de

horas-extras; instituicdo do afastamento voluntario incentivado;

substituicido dos beneficios por tempo de servigo por adicionais de
desempenho, e extingdo do “apostilamento”, desacelerando o crescimento

vegetativo da folha de pagamento;

reducdo da remuneragdo dos Agentes Politicos do Poder Executivo e

estabelecimento de teto remuneratorio;

ampliagdo do processo de implementagdo do Sistema de Administragcéo

de Pessoal (Sisap), com centralizagédo e gestdo da folha de pagamento;

implementacdo do Sistema de Administracdo de Material e Servigos

(Siad), com destaque para:

= regulamentacdo de registro de pregos para ganhos em escala

com compras comuns aos diversos orgaos e entidades;

» obrigatoriedade do pregao para compras e contratagdes de

bens e servigos comuns;

* instituicdo de cotagdo eletronica de pregos (para compras por

dispensa — baixo valor);
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* integragdo com o Sistema Integrado de Administracao
Financeira (Siafi) — com a adogdo do empenho prévio

automatico;

» vedacgao de reconhecimento de divida por via administrativa;

= melhoria do Portal de Compras, além de diversas outras Leis,

Decretos e Resolucdes.

Ja a inovacao envolveu a elaboragcdo de novo marco legal para a constru¢ao de uma
administragdo publica estadual empreendedora, com foco em resultados para
sociedade, transparente e capaz de atender a legitima e crescente demanda social
(CUNHA JR., 2004).

Nesse sentido, prossegue Cunha Jr. (2004, p.3-4):

A base deste novo modelo é o alinhamento da visao de futuro, objetivos e
prioridades (representados pelo Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado — PMDI e pelo Plano Plurianual de A¢do Governamental - PPAG)
aos 6rgaos e entidades e, destes, aos servidores publicos. Tendo ainda, em
paralelo, a implementacdo de um processo permanente, continuo e
crescente de racionalizagao de processos e introdugdo de um novo patamar
tecnoldgico de gestdo de processos e informacdes e relacionamento com a
sociedade por meio da implementacao do governo Eletronico.

Devido a situagao de precariedade em que o Estado vivia em 2003, com uma das
piores situagdes fiscais do pais e um ambiente econdmico que ndo gerava confianga
aos agentes privados, o Governador Aécio Neves determinou uma ampla reforma
administrativa. Medidas emergenciais de carater estruturador e operacional foram
tomadas, por meio de 63 Leis Delegadas, editadas em janeiro de 2003. Foram
extintas secretarias, superintendéncias, diretorias, unidades administrativas e cargos
comissionados (VILHENA et al, 2006).
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Segundo Cunha Jr (2004), dessa reforma implementada em 2003, surgiram dois
orgaos: A Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (Seplag) e a Auditoria-
Geral do Estado (AuGE), cujo objetivo era racionalizar e aperfeicoar

permanentemente o governo estadual e o gasto publico.

A Seplag, ficou responsavel pela definicdo da estratégia e a gestdo dos meios e
instrumentos para implementa-la. Por exemplo: as atividades referentes ao
planejamento, coordenacgdo, gestdo de pessoal, logistica, patrimdnio, tecnologia da
informagdo, modernizagdo administrativa. Ja a AuGE coube a corregéao
administrativa, uma auditoria operacional e uma area para realizar auditoria de
gestdo, responsavel por acompanhar e apoiar a implementagdo da estratégia do
novo modelo de gestdo. (MINAS GERAIS, 2008).

Segundo MINAS GERAIS (2008), foi definido um processo de duplo planejamento,
sendo um para curto e outro para médio e longo prazo. Segundo Derek™ (1999)
apud Vilhena et al (2006, p.45),

[...] dado do contexto da economia atual, o conceito de duplo planejamento
surge porque o0s agentes econdmicos precisam, cada vez mais, competir no
presente e, paralelamente, se preparar para o futuro. A abordagem dual
exige duas estratégias simultaneas e coerentes entre si. Uma com foco na
exceléncia da gestdo das atividades atuais e outra concentrada na
competéncia para gerenciar as mudangas necessarias para o futuro.

No planejamento de curto prazo foram alocadas as prioridades, o contigenciamento
orcamentario e os recursos orgamentarios para suportar o déficit financeiro no ano
de 2003. Fornecia uma visao estratégica para o Estado de Minas Gerais até 2020.
Ja para o planejamento de longo prazo, construiu-se o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI) com viséo e estratégia para o Estado de Minas
Gerais até 2020 e o Plano Plurianual de Agao Governamental (PPAG) para o
quadriénio 2004-2007. (MINAS GERAIS, 2008).

¥ DEREK, Abell F. “Duplo planejamento”. HSM Management, Sio Paulo, n.16, p.106-114, set./out., 1999.
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Um avango que se pode destacar na implementagao dos projetos estruturadores do
PMDI e do PPAG foi o acordo vertical e horizontal de resultados, caracterizando,
num sistema matricial. Os acordos verticais podem ser celebrados pela hierarquia
superior em relagao a hierarquia inferior com interveniéncia obrigatoria da Seplag e

facultativa da Secretaria de Estado de Fazenda (SEF).

Ja os acordos horizontais serdo celebrados entre o Governador e o0s gerentes
responsaveis pela implementagdo dos projetos estruturadores, com interveniéncia
da Seplag, dos Secretarios das Secretarias de Estado envolvidas em cada projeto,
além dos dirigentes que participem ou contribuam de alguma atividade prevista. Sao
aprovados e acompanhados pelas respectivas camaras tematicas do Colegiado de
Gestdo Governamental. Envolvem somente as unidades administrativas que
contribuem ou participam dos projetos e ndo o conjunto total das atividades dos

orgaos, entidades e unidades administrativas.

Na horizontal tém-se os Projetos Estruturados, e na Vertical as Secretarias, 6rgaos
Autdbnomos, Autarquias, Fundag¢des e suas unidades administrativas (por Ex.
Superintendéncias na Administragcao Direta, Diretorias na Administragcao Indireta)
(CUNHA Jr, 2004).

De acordo com Cunha Jr (2004, p.5),

[...] além do processo de elaboragdo e aprovagcao do PMDI e do PPAG,
outro ponto fundamental do realinhamento da estratégia foram os
alinhamentos promovidos, primeiro entre o planejamento e o or¢camento,
contemplado no PMDI, PPAG e na Lei Orgamentaria Anual para o ano de
2004, e o segundo entre o orcamento e os recursos financeiros,
consolidados no decreto de programacgéo orcamentaria e financeira para o
ano de 2004, onde a Secretaria de Estado da Fazenda define o montante
disponivel para execugdo e a SEPLAG define a prioridade, ou seja, aonde o
mesmo sera aplicado.

Finalmente, é importante destacar ainda as politicas de Recursos Humanos

implantadas para promover o reconhecimento e a recompensa dos servidores na
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efetiva producdo de resultados e na identificacdo e apoio aos servidores com

desempenho deficiente. Segundo Cunha Jr. (2004), essa politica envolveu:

a) Avaliagdo de desempenho individual — em que se definiram 11 critérios,
que dos quais destacam-se: Qualidade e Produtividade no trabalho, uso
adequado de equipamentos, racionalizagdo de processos, trabalho em
equipe. Com peridiocidade anual, o processo prevé que a definicdo das
metas e acompanhamento do servidor serdo realizados pela chefia

imediata e uma comissao de 3 ou 5 membros;

b) Plano de Carreiras — aperfeicoou-se o plano de carreiras com a
construgédo de cargos com perfis mais amplos e flexiveis, sendo vedado o
ingresso com escolaridade inferior a nivel médio. O ponto central desse
novo plano € a vinculagdo do desenvolvimento do servidor (promogao e
progressao), ndao sé através do tempo de servigo, mas principalmente
através de avaliagdo de desempenho satisfatério no periodo de 2 anos
para progressao (mudanga de grau) e 5 anos para promog¢ao (mudanga de

nivel);

c) Programas de Capacitagao - estruturagéo de programas de capacitagao
em gestdo de politicas publicas e de planejamento, gestdo e finangas,
todos realizados pela Escola de Governo da Fundacédo Joado Pinheiro.
Além de cursos de graduagdo que promovam a melhoria a carreira de
especialistas de politicas publicas e gestdo governamental, bem como

cursos de especializagcao e mestrado para servidores publicos estaduais.

Para isso, o Governo Estadual instituiu o Comité de Governanca Corporativa das
Empresas Estatais (Decreto 45.273, de outubro de 2007), com a finalidade de
assegurar boas praticas de gestdo, transparéncia, equidade de tratamento e

prestacédo de contas a sociedade.
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2.2.2.3 Reforma da administragao publica no ambito municipal

No ambito federal, a reforma administrativa, s6 se tornou um tema central em 1995,

apos a criagao do Mare e a elaboragao do PDRE.

No ambito estadual, destaca-se no ano de 2003 o “choque de gestdo” em Minas
Gerais. Todavia, Acre, Amazonas Bahia, Ceara, Maranhdo, Para, Pernambuco, Rio
de Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina e Sergipe sao outros exemplos de Estados
que anunciaram propostas de reformas nas suas estruturas de organizagdo do

Poder Executivo.

Ja no ambito municipal, por ser ainda muito recente, a producao literaria académica,
limita a poucos casos verificados no Poder Executivo da esfera municipal,
descatando-se apenas algumas tentativas isoladas.

Secchi (2008), em seu paper “reforma da administragdo publica em nivel municipal.
um estudo de multi-casos em Barcelona, Boston e Turim” relata 15 casos de
inovacgao e processos de mudanca no campo da politica de interesse publico.
Barcelona:

a) mudancas no projeto de organizagao (1992-1997);

b) implantacdo de do controle de geréncia associado com o sistema de

informagéo econbmica e financeira (1992-1996);

c) inovagao no mercado da cidade (1995-2006);
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d) construgdo e implementagdo das normas da participagdo do cidadao,
(2001-2006);

e) construgdo e implementagcdo da planta estratégica para os sistemas de
informacgéo (2003-2006).

Boston:

a) muda no projeto de organizagao (1994-2007);

b) a privatizacdo do Hospital da cidade de Boston (1994-1996);

c) inovagdes nos dispositivos do governo eletrénico (1995- 2007);

d) estabelecimento e implementacdo de uma parceria estratégica para
educacéao de adulto (1999-2007);

e) implementacdo de um sistema da gestdo do rendimento (2005-2007).

Turin:

a) mudancga no projeto de organizagao (1994-1997);

b) inovagdes no Web site e Intracom (1995-2007);

¢) mudancgas na HR recrutamento e selegao (1997-2005);

d) estabelecimento e implementacdo de uma parceria estratégico para a

regeneragao do urbano (1997-2001);
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e) implementagdo do controle estratégico associado com o sistema de
avaliagdo HR (1999-2005).

Ja no que diz respeito a experiéncias brasileiras podemos citar: 0 municipio de
Anapolis do Estado de Goias. De acordo com o site da prefeitura municipal (2007),
o choque de gestao implementado pela administragdo municipal, tem gerado uma
sensivel economia, verificando-se reducao de gastos com combustivel, telefonia e
material de consumo. Os resultados apresentaram uma que economia de mais de R

$ 2 milhdes por més.

A reducdo de secretarias, demissdo de comissionados, verificagdo de
irregularidades na folha de pagamento, compras feitas pelo Pregao Eletronico e
corte de despesas de consumo foram os fatores mais importantes para o resultado
positivo. O resultado foi a folha de pagamento em dia, a cidade mais limpa e
iluminada, e mais recursos para as areas da Saude e da Educacéo.

Pode-se citar ainda, Vitéria, Indaiatuba, Sdo Paulo, Ubatuba, Maringa, dentre outros

municipios que implantaram algum tipo de reforma.

No entanto ha de se considerar que, segundo Martins, Imasato e Pieranti (2007, p.
6),

[...] dependendo do caso, foram chamadas indistintamente de Reforma de
Estado, Reforma do Aparelho de Estado e Reforma Administrativa. Muitas
dessas reformas, porém, restringiram-se a simples troca dos nomes das
secretarias advogando, talvez para maior aceitagao das mesmas, o titulo de
“reforma”.

3 METODOLOGIA
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A metodologia direciona qual caminho que sera percorrido para atingir os objetivos
pretendidos em uma pesquisa. Dessa forma, conforme explica Ruiz (1996), a
pesquisa cientifica se caracteriza pela concretizagdo de uma investigacao planejada,

desenvolvida e redigida em harmonia com as normas da metodologia cientifica.

Ainda de acordo com Ruiz (1996), a metodologia na investigacéo cientifica tem sido
debatida enquanto movimento de estruturacdo, aplicagdo, refutamento, pois o
posicionamento cientifico ocorre das experiéncias de pesquisa que demonstram o
atingimento dos objetivos almejados, levando-se em conta a analise e interpretacao

dos resultados.

Corroborando esta questdo Bogdan & Biklen (1994)", Janesick (1994)"™ e Stake'™
(1994) apud por Marques (2002) afirmam que muitos pesquisadores ja
abandonaram definicbes muito estreitas de ciéncia, que consideram apenas como
cientifica a investigagcdo dedutiva e de testes de hipotese, posicionando-se com a

mente mais aberta no que diz respeito ao método e as provas.

Ainda segundo esses autores, toda investigagédo € considerada cientifica a partir do
momento que envolve num exame minucioso empirico e sistematico, e o debate
sobre metodologia guarda uma relagdo com a consisténcia interna dos
procedimentos que precisam ser adaptados ao objeto investigado. Razao pela qual
determinados procedimentos se aplicam a uns e nao a outros objetos.

Para Lakatos e Marconi (2000), qualquer trabalho cientifico demanda um método de
analise. O método é o conjunto das atividades sistematicas e racionais que, com

maior seguranga e economia, permite alcangar o objetivo — conhecimentos validos e

“ BOGDAN, Roberto C., BIKLEN, Sari Knopp. Investiga¢do qualitativa em educa¢do: uma introdugdo a teoria
¢ aos métodos. Portugal : Porto, 1994,

> JANESICK, Valerie J. The dance of qualitative research design, metaphior, methodolatry and meaning. In:
Handbook of qualitative research. London : Sage Publication, 1994, p. 209-219.

® STAKE, Robert E. Case Studies. In: DENZIN, K.S.; LINCOLN, Y.S. Handbook of qualitative research.
London : Sage Publication, 1994, p. 236-247.
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verdadeiros -, tragando o caminho a ser seguido, detectando os erros e auxiliando

as decisodes do cientista.

Portanto, mais do que uma exigéncia formal, o método €, dessa forma, algo que
deve auxiliar o pesquisador na busca do conhecimento cientifico; por observar os
componentes de um conjunto e perceber suas possiveis relagdes, ou seja, de uma
idéia-chave geral passar-se para um conjunto de idéias mais especificas (LAKATOS
& MARCONI, 2000).

Para atingir o escopo dessa pesquisa, utilizou-se como metodologia a triangulagéo

dos dados e a analise de conteudo.

3.1 Classificagao da pesquisa

A pesquisa utilizou como estratégia o estudo de caso, tendo como pano de fundo, a
Prefeitura Municipal de Caeté. Para Trivinos (1987), trata-se de categoria de
pesquisa cujo objeto € uma unidade que se analisa profundamente e que segundo
Yin (2001) é apropriado quando se tem a intengcéo de investigar o como e o porqué

de um conjunto de eventos contemporaneos. De acordo com esse autor:

Um estudo de caso é uma investigacdo empirica que investiga um
fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto de vida real; os limites
entre o fenbmeno e o contexto ndo sao claros e evidentes; e em que
multiplas fontes de evidéncias sao usadas (YIN, 2001, p.32).

Gil (1999, p.73), descreve alguns propodsitos aos quais o estudo de caso costuma

servir:

Explorar situagbes da vida real cujos limites ndo estdo claramente
esclarecidos; descrever a situagao do contexto em que esta sendo feita uma
determinada investigacdo; explicar as variaveis causais de determinado
fendbmeno em situagbes muito complexas que nao possibilitam a utilizacado
de levantamentos e experimentos.
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Stake'” (1994) apud por Marques (2002), embasado na posigdo de varios cientistas
sociais, considera que a relevancia desse modelo de estudo nao esta de fato, na
procura de generaliza¢des, mas sim no que se pode tomar conhecimento com ele ou
a partir dele. Ainda de acordo com esse autor, isto ocorre porque, potencialmente, o
estudo de caso podera vir a ser — mas ndo necessariamente — um pequeno passo
em direcado de uma grande generalizagao, se sujeitado a uma analise conjunta com

outros estudos.

Para Janesick' (1994) apud Marques (2002), a importancia do estudo de caso é a
sua unicidade. Esse autor ressalta que este fator colabora para que o pesquisador
possa lidar com individuos tendo como beneficios o fato de dar conta de diferentes

tipos de visdes de mundo: naturalistica, holistica, cultural.

Por se tratar fundamentalmente da descricdo do modelo e em que momento se
encontra a administragdo publica municipal; o presente estudo adotou a pesquisa
descritiva, que na opinido de Gil (1999) possui como objetivo principal a descri¢ao
das caracteristicas de determinada populacdo ou fenédmeno, ou o estabelecimento

de relacdes entre variaveis.

A metodologia nesta pesquisa adotou uma linha de abordagem qualitativa por
permitir descrever a complexidade de determinados problemas, onde de acordo com
Richardson (1999), essa opgéo justifica-se, sobretudo, por ser uma forma adequada

para entender a natureza de um fenébmeno social.

Segundo Silva e Menezes (2001, p.20) a pesquisa qualitativa:

Considera que ha uma relagdo dindmica entre 0 mundo real e o sujeito, isto
€, um vinculo indissociavel entre o mundo objetivo e a subjetividade do
sujeito que ndo pode ser traduzido em numeros. A interpretacdo dos
fendbmenos e a atribuicdo de significados s&o basicas no processo de
pesquisa qualitativa.

7 STAKE, Robert E. Case Studies. In: DENZIN, K.S.; LINCOLN, Y.S. Handbook of qualitative research.
London : Sage Publication, 1994, p. 236-247.

8 JANESICK, Valerie J. The dance of qualitative research design, metaphior, methodolatry and meaning. In:
Handbook of qualitative research. London : Sage Publication, 1994, p. 209-219.
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3.2 Dados

Os dados primarios sdo coletados com o propodsito de atender as necessidades
especificas da pesquisa (MATTAR, 1997). As fontes basicas desse tipo de dados
sdo: individuos ou fontes pesquisadas, arquivos oficiais e particulares, dados
bibliograficos e historicos, documentagao pessoal e correspondéncia publica ou

privada.

Dessa forma, os dados primarios foram coletados por meio da observacao direta
sistematica, que segundo Lakatos & Marconi (2002) se realiza em condigbes

controladas, para responder a propdsitos pré-estabelecidos.

Trata-se de uma técnica de coleta de dados para conseguir informagdes que utiliza
os sentidos na obtencdo de determinados aspectos da realidade. Nao consiste
apenas em ver e ouvir, mas também em examinar fatos ou fendmenos que se
deseja estudar. E um elemento basico de investigacdo cientifica, utilizado na
pesquisa de campo e se constitui na técnica fundamental da Antropologia
(LAKATOS & MARCONI, 2002).

A observacao teve como elemento norteador os quadros 6, 7 e 8, uma vez que se
buscava verificar na administragdo publica do municipio de Caeté, a existéncia de
tragos dos trés principais modelos de administracdo: o patrimonialista, o burocratico
e o gerencial. Ao longo da observagao foi utilizado um diario de campo para

anotacao dos dados.

A pesquisa de campo €, de acordo com Vergara (2005a), uma investigagao empirica
realizada no local onde ocorreu um fendbmeno ou que dispde de elementos para
explica-lo. Foi realizada entre os meses de maio a setembro de 2008, no ambito da

administragdo direta e envolveu as seguintes secretarias e assessorias: Governo e
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Planejamento, Fazenda, Obras, Educacdo, Saude, Desenvolvimento Sustentavel e
Meio Ambiente, Administragdo, Esporte e Lazer, Assessoria Juridica e de Controle

Interno.

Ja os dados secundarios “sdo aqueles que ja foram coletados, tabulados,
ordenados e, as vezes, até analisados, com propdsitos outros ao de atender as
necessidades da pesquisa e que estdo catalogados a disposicdo dos
interessados” (MATTAR, 1997, p.134). As fontes sdo: a prépria empresa,

publicacdes e obras, internet, cd-rom de base de dados.

Os dados secundarios referem-se as leis que regulam a administracao publica do
municipio. Lei Organica Municipal e as Leis Municipais 2.409/05, 2.410/05, 2.411/05,
2.412/05 e 2.475/06.

3.3 Analise dos dados

De acordo Lakatos & Marconi (2000), analisar €, portanto, decompor um todo em
suas partes, a fim de poder efetuar um estudo mais completo. O mais importante
nesse caso nao é reproduzir a estrutura do plano, mas indicar os tipos de relacbes
existentes entre as idéias expostas. Nesse sentido, a analise e interpretagdo dos
dados foram feitas de forma qualitativa, pela técnica de triangulagcdo e analise de

conteudo.

A técnica de triangulagdo segundo Trivinos (1987, p.138), “tem por objetivo basico
abranger a maxima amplitude na descrigdo, explicacdo e compreensao do foco em
estudo”. Tal processo se deu por meio do cruzamento dos conteudos dos dados
secundarios e da observacdo participante. Essa técnica permitiu verificar a

existéncia da correspondéncia entre o que a esta prescrito na lei e a pratica.
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Ja a analise de conteudo é considerada, de acordo com Vergara (2005b), uma
técnica para o tratamento de dados que visa identificar o que esta sendo dito a
respeito de determinado tema. Esse método envolveu as leis municipais - Lei
Orgénica e Leis 2.409/05, 2.410/05, 2.411/05 e 2.475/06 — com objetivo de
identificar o conteudo das mensagens, os significados implicitos e o que esta por
tras das palavras, e, dessa forma, permitir a interpretagao e inferéncia relativa as
variaveis pesquisadas (BARDIN, 1977).

Optou-se pela ndo utilizacdo da entrevista devido ao fato de que o autor desta

pesquisa ser um ator da organizagao pesquisada. Tal fato poderia enviesar as

respostas dos entrevistados.

3.4 Caracteristicas dos principais modelos de administragao publica

PATRIMONIALISMO

PONTOS CARACTERISTICAS
PRINCIPAIS
Confusao

. Apropriag¢ao da coisa publica e do aparelho do Estado e do proprio

daquilo que . . _ .
C bl Estado por grupos de interesses, lobbies, partidos politicos e
€ publico

g demais representantes corporativos interessados nas benesses
como

_ propiciadas pelo poder publico (FAORO, 2001).
privado

Praticas de E o termo que se utilliza para designar o favorecimento de
nepotismo e | parentes em detrimento de pessoas mais qualificadas,
relagdes de especialmente no que diz respeito a nomeagao ou elevagao de

compadrio cargos (FAORO, 2001).
Cargos Uma ocupacgao rendosa e de pouco trabalho (FAORO, 2001).

publicos

considerados

como
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prebendas

Corrupcéo

Uso ilegal do poder politico com o objetivo de transferir rendas
publicas de maneira criminosa para determinados individuos ou
grupos de individuos ligados por quaisquer lagos de interesses
comuns (FAORO, 2001).

Clientelismo

Caracterizado por uma relagdo pessoal com os clientes. Essa
relagao é sustentada pelo vinculo de fidelidade pessoal, partidaria
e de compartenidade para citar apenas algumas dentre outras
expressoes de protecao politica e social. Em contrapartida a essa
lealdade s&o solicitados empregos, recursos politicos e ou
financeiros dentre outros e ofertados pelos patrdes ou chefes
politicos (FAORO, 2001).

Populismo

Pode ser -caracterizado pelo contato direto entre o lider
carismatico e a massa urbana. O lider é eleito através de um
vinculo emocional e néo racional com o povo. O principal
mecanismo de governar envolve um sistema de politicas ou
métodos para a atracdo das classes sociais de baixo poder
aquisitivo como forma de angariar votos e prestigio (FAORO,
2001).

Fisiologismo

E a atitude ou pratica caracterizada pela busca de ganhos ou

vantagens pessoais, em lugar de ter vistas o interesse publico.

Quadro 6 — Caracteristicas dos principais modelos de administragdo publica — Patrimonialismo
Fonte: Elaborado pelo autor do trabalho

BUROCRACIA

PONTOS
PRINCIPAIS

CARACTERISTICAS

normas e

Carater legal das

regulamentos

E uma organizagéo baseada em uma legislacéo prépria que
define antecipadamente como a organizagdo devera
funcionar. Prevém todas as areas da organizagao, todas as
ocorréncias e as enquadram dentro de um esquema definido
capaz de regular tudo o que ocorra dentro da organizagao
(WEBER, 1985).
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Carater formal das

comunicagoes

As regras, decisdes e agdes administrativas s&o formuladas
e registradas por escrito para proporcionar comprovagao e
bem

documentacdo adequadas, como assegurar a

interpretacado univoca das comunicacdes (WEBER, 1985).

Carater racional e

divisdo do trabalho

A divisao do trabalho atende a uma racionalidade, isto €&, ela
€ adequada aos objetivos a serem atingidos: a eficiéncia da
organizagdo. Ha uma divisdo sistematica do trabalho e do
poder, estabelecendo as atribuicbes de cada participante.
Cada participante tem um cargo especifico, funcdes

especificas e uma esfera de

responsabilidade (WEBER, 1985).

competéncia e

Impessoalidade

nas relagdes

A distribuicdo das atividades é feita impessoalmente, ou
seja, em termos de cargos e fungbes e ndo de pessoas
envolvidas (WEBER, 1985).

Hierarquia de

Cada cargo inferior deve estar sob o controle e supervisao
de um posto superior. Todos os cargos estdo dispostos em

uma estrutura hierarquica que encerra privilégios e

autoridade
obrigagdes, definidos por regras especificas (WEBER,
1985).
As regras e normas técnicas regulam a conduta do ocupante
de cada cargo, cujas atividades sao executadas de acordo
Rotinas e com rotinas e procedimentos. A disciplina no trabalho e o

procedimentos

estandardizados

desempenho no cargo sdo assegurados por um conjunto de
regras e normas que ajustam o funcionario as exigéncias do
cargo e as exigéncias da organizacdo: a maxima eficiéncia
(WEBER, 1985).

Competéncia
técnica e

Meritocratica

A admissao, transferéncia e promog¢ao dos funcionarios sao
baseadas em critérios validos para toda a organizagao, de
avaliagdo e classificagcdo, e ndo em critérios particulares.
Esses critérios sao racionais e levam em conta a
competéncia, o mérito e a capacidade do funcionario em

relacdo ao cargo ou fungao (WEBER, 1985).
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Especializagédo da

administracao

A organizagao se baseia na separacéo entre a propriedade
e a administracao (WEBER, 1985).

Profissionalizagao

dos participantes

Cada funcionario é um profissional, pois: E um especialista,
€ um assalariado, é ocupante de cargo, € nomeado pelo
superior hierarquico, seu mandato € por tempo
indeterminado, segue carreira dentro da organizagdo, nao
de
administragcdo, é fiel ao cargo e identifica-se com os

objetivos da empresa (WEBER, 1985).

possui a propriedade dos meios produgcdo e

Completa
previsibilidade do

funcionamento

Parte do pressuposto de que o comportamento dos
membros da organizacédo € perfeitamente previsivel: todos

os funcionarios deverao comportar-se de acordo com as

normas e regulamentos da organizacdo (WEBER, 1985).

Quadro 7 — Caracteristicas dos principais modelos de administragdo publica — Burocracia
Fonte: Elaboracao do autor do trabalho

GERENCIALISMO

PONTOS
PRINCIPAIS

CARACTERISTICAS

Descentralizaca

o administrativa

Através da delegacdo de autoridade para os administradores

publicos transformados em gerentes crescentemente

(BRESSER PEREIRA 1997b).

administradores

autbnomos Ao tornar os

publicos mais autbnomos e mais
responsabilizados perante a sociedade, a Administragcao
Publica Gerencial constitui-se em um instrumento fundamental
na defesa do patriménio publico. A descentralizagdo também
pode estar relacionada com a democratizacdo do poder do
Estado na medida em que descentralizagdo é entendida nao
apenas como delegacdo de fungdes, mas também como a
divisdo do poder através de diversas classes sociais. Em

outras palavras, a sociedade civil, tem sua participacio
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aumentada no processo decisério e no controle do Estado.
Esta medida busca ndao somente ganhos de eficiéncia e
efetividade, mas também aumentar a fiscalizacdo e o controle

social dos cidadaos sobre as politicas publicas.

Organizada em
poucos niveis

hierarquicos

Ao invés de piramidal.

Flexibilidade

Apenas a essencialidade necessaria para o alcance dos
resultados e de acordo com a natureza da atividade a ser
exercida (JESUS, 1998).

Controle é feito

por resultados

Ao invés do controle rigido, passo a passo, dos processos
administrativos. Significa evoluir da légica baseada no controle
da legalidade e no cumprimento do rito burocratico para uma
nova abordagem centrada no alcance dos objetivos (JESUS,
1998). Em primeiro lugar, o pressuposto norteador € o da
confianca limitada e ndo da desconfianca total em relagao aos
funcionarios publicos (CLAD, 1998). A administragdo baseada
no controle a posteriori dos resultados também obriga a
organizacao a definir claramente seus objetivos, analisados
em sua substdncia e ndo como processo administrativo
(CLAD, 1998). A administragdo publica gerencial utiliza-se do
controle a posteriori dos resultados como um instrumento
técnico capaz de fazer as organizagdes aprenderem com seus
erros e, a partir disso, elaborarem suas estratégias futuras
(CLAD, 1998).

Administracao
voltada para o
atendimento do

cidadao

Trata-se de uma revolugdo na administragdo publica, ja que o
antigo modelo burocratico weberiano era auto-referenciado,
isto é, voltado mais para a afirmacao do poder do Estado e da
burocracia estatal do que para responder as demandas dos
cidaddos (CLAD, 1998). Ver o cidaddao como um cliente
significa apenas dar-lhe a devida atengdo, dedicar-lhe o

respeito que ele ndo tem nas praticas da administracdo publica
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burocratica, auto-referida, voltada para o seu préprio poder
(BRESSER PEREIRA, 1999, p.122). A administragdo publica
estava entdo se orientando por regras e normas
pretensamente universais e ndo conforme as expectativas dos
cidadaos. Além disso, essa estrutura burocratica auto-referida
enrijeceu-se, perdendo a capacidade de acompanhar as
profundas modificagcbes ambientais que estdo acontecendo
desde o inicio da Terceira Revolugéo Industrial (CLAD, 1998).
Os cidaddos sao chamados a assumir um papel ativo na
organizacdo da acao coletiva, e mais especificamente
naqueles problemas que interferem no seu dia-a-dia e de suas
familias — como a seguranga do bairro, a gestdo da escola dos
filhos, etc (CLAD, 1998). Desse modo, a populagdo sai
daquela posicao reativa que a caracterizava no momento de

hegemonia do modelo burocratico weberiano (CLAD, 1998).

Incentiva a
criatividade e a

inovagao

Com novos estimulos no ambiente de trabalho, dada a
mudanca gerencial da gestdo, os funcionarios tornar-se-ao
mais autbnomos e responsaveis (empowerment) e nao pecas

de uma engrenagem sem vida (CLAD, 1998).
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Contrato de

gestao

Instrumento mediante o qual se faz o controle sobre os 6rgaos
descentralizados, mediante a pactuacdo de resultados e de
condicbes e meios para atingi-los. Tem como base metas
quantitativas e qualitativas definidas a priori e posteriormente
avaliadas. O contrato de gestdo também deve definir o que
fazer ap6s a avaliagdo, em termos de penalidades,
premiagdes ou formas de corrigir os erros (CLAD, 1998). Em
suma, o contrato de gestdo constitui um instrumento que
permite tanto uma afericdo mais rigorosa da eficiéncia, da
eficacia e da efetividade, bem como aumentar a transparéncia
da administragdo publica, uma vez que a sociedade pode
saber de antemao quais s&o de fato os objetivos de cada
orgao publico, seus resultados e o que podera ser feito para

porventura mudar um mau desempenho (CLAD, 1998).

Transparéncia

A transparéncia dos atos praticados pelos poderes publicos e
a divulgagdo dos mesmos em tempo real sdao condigdes
essenciais a construgcdo e ao fortalecimento da democracia,
possibilitando um aumento do controle do Executivo pela
sociedade (CLAD, 1998).

Quadro 8 — Caracteristicas dos principais modelos de administracado publica — Gerencialismo
Fonte: Elaboracéo do autor do trabalho

4 APRESENTAGAO DO MUNICiPIO ESTUDADO

4.1 Organizag¢ao administrativa do municipio
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O Municipio de Caeté é constituido como pessoa juridica de direito publico interno,
com autonomia politica, administrativa e financeira, regida pela Lei Organica no que
diz respeito as Constituicdes da Republica Federativa do Brasil e do Estado de
Minas Gerais.
Segundo a Lei Orgéanica, o Municipio de Caeté é responsavel pela organizacgéo,
planejamento e cumprimento das fungdes publicas, e provimento do interesse local e
do bem-estar de sua populagao.
A Administracdo Publica Municipal é formada por: Orgdos integrados na estrutura
administrativa da Prefeitura — Administracdo Direta — que compreendem as
seguintes secretarias e assessorias:

a) Assessoria Juridica;

b) Assessoria de Controle Interno;

¢) Secretaria de Governo e Planejamento;

d) Secretaria de Fazenda;

e) Secretaria de Administragao;

f) Secretaria de Educacao;

g) Secretaria de Saude;

h) Secretaria de Obras;

i) Secretaria de Desenvolvimento Sustenstavel e Meio Ambiente;

j) Secretaria de Assisténcia Social;
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k) Secretaria de Esporte e Lazer.

E de entidades dotadas de personalidade juridica propria - Administracdo Indireta

(autarquias, e fundacgoes).

a) Servico de Abastecimento de Agua e Esgoto — SAAE;

b) Fundacao Educacional de Caeté — FEC,;

¢) Fundacao Casa e Cultura de Caeté — FCCC.

O sistema administrativo municipal ficou estabelecido pela Lei Municipal n°. 2.475,
na qual as fungdes do Chefe do Poder Executivo e dos Secretarios Municipais estao

descritas.

O quadro de servidores esta distribuido na administracdo direta e indireta, sendo
que a administragao direta conta atualmente com 968 servidores. Ja a administracao
indireta conta em seu quadro com 350 servidores, e € composta pela Camara
Municipal e trés autarquias, Fundacédo Casa de Cultura de Caeté, Servigo Autbnomo

de Agua e Esgoto, Fundagéo Educacional de Caeté.

4.2 Histéria Econdmica e Politica do municipio

Para consecucgao desse capitulo utilizou-se como base o livro de Celson José da
Silva, “Marchas e Contramarchas do Mandonismo Local — Caeté — um estudo de
caso”. Este livro é originario da defesa de tese junto ao Departamento de Ciéncia

Politica da UFMG. Nao se encontrou nos arquivos municipais € nem em biblioteca
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nenhum outro material que pudesse conjuntamente com o livro acima citado
consubstanciar tal capitulo. Todavia o material utilizado demonstra — até pela
riqueza de detalhes — total confianca e seguranga para ser utilizado como Unica

referéncia para escrever esse capitulo.

Celson José da Silva é natural de Caeté — MG, onde fez os estudos secundarios. E
Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito da UFMG, onde se diplomou também

no curso de Estudos Superiores de Doutorado — Sec¢ao de Direito Privado, em 1968.

No Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais,
concluiu o curso de Mestrado em Ciéncia Politica, em margo de 1970 e defendeu

tese em outubro de 1972.

A Vila Nova da Rainha foi criada a 29 de janeiro de 1714, e instalado no dia 14 de
fevereiro. Todavia, a resolugao de 1833 suprimiu a Vila apés a decadéncia das
minas e em consequéncia de sua participagdo numa revolta militar. Com o nome de
Vila de Caeté foi restaurada pela Lei Provincial n°® 171 de 23 de marco de 1840 e
elevada a categoria de cidade pela Lei Provincial de n® 1258 de 25 de novembro de
1865.

Caeté tem sua origem ligada a exploracao aurifera e a Guerra dos Emboabas, que

teve inicio em seu territorio.

A descoberta de ouro trouxe a Minas Gerais grande afluéncia de pessoas
provenientes de Portugal e de outros pontos da colénia. O contato desses
forasteiros com os paulistas descobridores das jazidas deu origem ao conflito pela
disputa de territorio e o dominio de riquezas, conhecido como “Guerra dos
Emboabas". Esse conflito se espalhou por boa parte da regido, e contribuiu para a

criacao da Capitania das Minas, desmembrada da Capitania de Sdo Paulo (1720).
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Em toda a regido mineradora, a forma de exploragdo econbémica, inicialmente
introduzida, determinou a forma de organizagao social e do trabalho. O trabalho na
mineracdo e a forma de distribuicdo das riquezas permitiam uma consideravel
mobilizacdo social. Os préprios escravos podiam acumular recursos € comprar sua
liberdade; os mulatos nasciam livres e podiam escolher as profissbes (sapateiros,
celeiros, alfaiates, e artistas) e os negros forros ou cativos podiam se congregar em

associagdes, bem como em irmandades, e construir suas proprias igrejas.

No entanto, de acordo com José da Silva (1975), apds o levante contra o quinto do
ouro'™ o metal comegou a ficar raro na Vila Nova da Rainha. O fim do ouro trouxe
consequentemente muita pobreza e abandono dos distritos e casas. O distrito de
Morro Vermelho? ficou praticamente abandonado e seus moradores tiveram que
arranjar outras formas de ganhar dinheiro, como a exploragéo do carvao e o cultivo

de suas terras que nao se prestam muito a agricultura.

Caeté nessa época passou por um longo periodo letargico, comegando renascer
economicamente com o surgimento da industria através que da Ceramica Nacional -
aproveitando o potencial de caulim da regiao - foi a principal atividade econémica da

cidade por dezenas de anos.

Ha de aqui se destacar que foi nesse cenario de dificuldades econbmicas descrita
anteriormente que Jodo Pinheiro da Silva fixou residéncia em Caeté e fundou em
13.07.1893 a ceramica.

A ceramica viera a se transformar no principal recurso politico através do
qual a familia Pinheiro iria manipular o poder local. Com caracteristicas
marcadamente patrimoniais, a ceramica passaria pela dire¢do de quase
todo o cla familiar, o que lhe deu condigbes de manter o poder por mais de
trés décadas (JOSE DA SILVA, 1975).

' O quinto do ouro, nada mais era do que um imposto cobrado pela coroa portuguesa e correspondia a 20% de
todo ouro encontrado na Colonia. Esse imposto era cobrado nas Casas de Fundicao.
2 Morro Vermelho era o Distrito de Caeté onde se encontravam as zonas de exploracio aurifera.
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Segundo José da Silva (1975, p.28) "visto como elemento que poderia criar as
condigbes favoraveis para o municipio sair dessa penosa situagao, Joao Pinheiro,

como decorréncia natural, teve garantida sua imediata incorporagao a vida local’.

A histéria demonstra que, até esse periodo ndo havia em Caeté conflito politico no
sentido de uma exarcebada disputa pela supremacia do poder local. Tal situagao
aliada a pouca disponibilidade de recursos politicos, a politica municipal se
desenvolvia numa espécie de sistema de “acordo de cavalheiros”, por aqueles em
posigdo de barganha (JOSE DA SILVA, 1975).

Segundo José da Silva (1975), esse panorama politico favoreceu o ingresso de Joao
Pinheiro no ciclo interno da lideranca de Caeté que passou a ser considerado o
elemento chave, comandando a politica local e exercendo a chefia da lideranga em
Caeté a partir de 1893.

Ainda segundo o autor (1975), dois fatores podem ter sido fundamentais nessa

situacao:

a) O primeiro é a bagagem politica de Jodo Pinheiro devido a posi¢ao de
destaque que ele ja tinha assegurado no cenario politico nacional como
Secretario de Estado, Vice-Governador e Governador do Estado de Minas,
Deputado e Membro da 12 Assembléia Constituinte Republicana.

b) o segundo ponto esta relacionado a fundagao da ceramica que possibilitou
um incremento nas possibilidades ocupacionais, em uma situacao de falta

de mercado de trabalho para a m&o de obra disponivel e sub-emprego.

Sua posicdo de realce se consolida em janeiro de 1899, quando assume a

Presidéncia da Camara Municipal e as fun¢des de Agente Executivo de Caeté.

Ja em 1906, quando a politica local estava basicamente sob seu dominio, Jodo

Pinheiro deixa Caeté para assumir a Presidéncia do Estado de Minas Gerais,
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transferindo aos seus descendentes a chefia politica local. Entretanto ha aqui de se
destacar que como seu filho mais velho ainda era muito novo, houve um breve
interregno em que o controle politico do municipio foi compartiihado com outros
elementos: o Monsenhor Domingos Pinheiro — da familia dos Evangelista Pinheiro,
parentes afastados de Jodo Pinheiro — que chegou a Presidéncia da Cémara e
Joaquim Rodrigues Franco, tido como um dos mentores de Paulo Pinheiro da Silva
(JOSE DA SILVA, 1975).

Dessa forma o autor (1975) destaca que, o primeiro descendente direto de Jodo
Pinheiro a assumir de fato e formalmente a chefia politica em Caeté foi Paulo
Pinheiro da Silva. Em 1912, ja deputado estadual, foi o candidato mais votado para
Vereador Geral. Acumulando o mandato de deputado estadual com a vereanga e a
Presidéncia da Camara Municipal — exerceu a lideranga até 1919, sem oposigao no
Municipio, desempenhava ainda o papel de intermediario entre 0 municipio e as

esferas estadual e federal.

Ao se afastar da politica local por volta de 1919, Paulo Pinheiro da Silva, passou a
posigcao de lider politico para José Augusto Ferreira — casado com uma cunhada de

Joao Pinheiro.

Todavia, o autor (1975) ressalta que, José Augusto Ferreira comegou a enfrentar
oposi¢cao do governo do Estado a partir do momento em que passou a nao so lutar,
mas também a liderar um movimento que viera a se sagrar vencedor contra a Lei
Estadual do governo Artur Bernardes que proibia aos rabulas?' o exercicio da
advocacia. Tal situagdo ocasional a ele a perda das boas gragas junto ao poder

estadual.

Aproveitando o enfraquecimento de José Augusto Ferreira junto ao poder local e
estadual, os Motta aproveitaram essa oportunidade e comecaram a fazer oposicao

aos Pinheiros quebrando a tradicado que vinha desde os tempos de Joao Pinheiro.

*'De acordo com dicionario Aurélio, Rabula é o individuo que advoga sem possuir o diploma. Dicionario Aurélio
— CD ROOM.
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Tal fato fez com que a politica local passasse a se desenvolver em nivel de conflito
aberto, com atos de violéncia dos dois lados (JOSE DA SILVA, 1975).

Conforme aponta José da Silva (1975), esse conflito ganha um novo ingrediente
com a vitoria de Artur Bernades para a Presidéncia da Republica e de Raul Soares
para a Presidéncia do Estado que foram apoiados em Caeté pelos Vasconcelos
Mota. Essa situagdo fez com que o grupo de José Augusto Ferreira passasse a
sofrer uma intensa perseguicédo, a ponto dele decidir a abandonar a politica do

municipio retomando a figura de mediador.

Segundo o autor (1975), esse novo cenario faz com que surjam novos elementos
pretendendo o papel de mediador. Essa situagéo faz com que José Augusto Ferreira
perdesse uma caracteristica peculiar a “exclusividade da mediacdo. Lembrando que
esses novos elementos que reivindicavam o papel de mediador eram precisamente

os membros dos grupos dos Vasconcelos Mota e Inacio de Lima.

No entanto, pode-se considerar que, essa mudancga foi mais aparente do que real,
pois como os Pinheiros detinham a principal atividade econémica local — a Ceramica
Jodo Pinheiro — continuaram os Pinheiros com a maior capacidade eleitoral de
fornecedores de votos para o poder central (JOSE DA SILVA, 1975).

A propésito, afirma José da Silva (1975) que, com o afastamento de José Augusto
Ferreira da politica local, assume Israel Pinheiro da Silva, que sem vinculagdes
politicas anteriores, teve condi¢des de fazer nova composicdo com o poder central e
reassumindo mais tarde o cargo de mediador, se tornando Presidente da Camara e

agente executivo em 1922.

Nesse sentido, José da Silva (1975) assinala que, o impasse criado por José
Augusto Ferreira féz com que Israel Pinheiro se ligasse a José Nunes de Melo Jr..

O Coronel — como mais tarde ficara conhecido - até entdo ndo possuia nenhuma
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expressao politica, mas gozava de grande prestigio no poder central por ter apoiado

a dobradinha Artur Bernardes — Raul Soares.

Eleito como Vereador Geral em 1922, José Nunes de Melo Jr. liga-se a Israel
Pinheiro tornando mais tarde o homem mais forte da politica local, formando uma
hegemonia que durou quase dois anos, sendo pertubada com a posse de Fernando
Melo Viana na Presidéncia do Estado (JOSE DA SILVA, 1975).

Prossegue José da Silva (1975, p.40), “ligado por parentesco de afinidade a Julio de

Vasconcelos, Melo Viana fortalece a oposi¢céo dos Vasconcelos Mota, em Caeté”.

Todavia, ainda segundo o autor (1975), mesmo com a oposigao dos Mota, no ambito
local Israel Pinheiro continua sendo o homem forte, posi¢cao essa consolidada com o
governo de Antdnio Carlos Ribeiro de Andrada, fazendo com que os Vasconcelos

perdessem novamente o prestigio na orbita estadual.

Prossegue José da Silva (1975, p.41):

Israel Pinheiro s6 se afasta da politica local — sem, contudo abandona-la —
quando ¢ indicado para membro e Presidente do Conselho Consultivo do
Estado de Minas Gerais, ocupando, em seguida a pasta de Secretario da
Agricultura, Viagado e Obras Publicas do governo Benedito Valadares. Deixa
em Caeté em seu lugar, o “coronel” José Nunes de Melo Jr.

Dessa forma, segundo José da Silva (1975), José Nunes de Melo Jr. pode ser visto
como um novo ator politico incorporado ao circulo interno da lideranga polilitica local,
manipulando dois tipos de recursos: por um lado, suas marcantes caracteristicas

pessoais; de outro, a ligagéao a familia Pinheiro.

Inteligentemente, sem estabelecer conflito aberto, José Nunes de Melo Jr. faz
oposicao aos Pinheiros, no ambito da politica interna do Municipio — sem se unir aos
Vasconcelos Mota — apoiando as condidaturas Artur Bernardes — Raul Soares
(JOSE DA SILVA, 1975).
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Com a eleicdo de Artur Bernardes — Raul Soares, “Israel Pinheiro se vé na
contingéncia de se unir a José Nunes de Melo Jr., preferentemente aos Mota que, se
de um lado, também haviam apoiado a famosa “dobradinha”, de outro, gozavam de

certa tradicdo e representavam a oposicdo no municipio” (JOSE DA SILVA, 1975).

De acordo com José da Silva (1975), essa uniao foi responsavel por grande parte do
prestigio politico que José Nunes de Melo Jr. viera a conseguir. Pois, como 0s
poderes estadual e federal sé se interessariam a aliar as facgdes majoritarias nos
municipios - em Caeté essa faccdo era representada pelos Pinheiros — e o poder
local por sua vez precisava dos favores daquele, José Nunes de Melo Jr., passou a
ser o elemento chave na ligagao entre os dois polos de interesse. Essa situagao se
consolida com o afastamento de Israel Pinheiro de Caeté por volta de 1932 quando
ele assume o Conselho Consultivo do Estado. Dessa forma, José Nunes de Melo Jr.,

passa a ser considerado um novo ator politico.

Outro ponto interessante € que, segundo José da Silva (1975), uma analise mais
superficial desta nova mudancga na estrutura da elite do poder local — a hegemonia
dos Pinheiros vai cedendo lugar a dos Melo — demonstra a absoluta autonomia com
que José Nunes de Melo Jr. agia no municipio, ja que ele era complemetamente
desvinculado das bases econdmicas predominantes localmente — industria e os
donos de terras.

Tal autonomia pode ser claramente visivel na sucessao municipal de 1950, quando
por motivos de estratégia politica, Jodao Pinheiro Neto teve seu nome vetado por
José Nunes de Melo Jr., que indicou Claudio Pinheiro de Lima, sobrinho de Israel
Pinheiro para prefeito, e seu filho José de Nunes neto para vice-prefeito. Como
Claudio Pinheiro de Lima nao tinha seus interesses profissionais ligados a Caeté, ele
nem sequer chegou a fixar residéncia na Cidade. Dessa forma, a politica continua a
ser comandada por José Nunes de Melo Jr., que de fato tomava as decisbes
importantes. (JOSE DA SILVA, 1975).
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Segundo José da Silva (1975, p.55), “advindo a revolugédo de 1930, a facgao
dominante em Caeté, nas maos dos Pinheiro-Melo, ndo perdeu a posicdo que
desfrutava. Ao contrario, ficou ainda mais fortalecida, passando a contar com o

apoio discricionario do poder central”.

Dessa forma, Caeté se fazia representar junto ao poder central, no nivel estadual
por Israel Pinheiro e no nivel local, por José Nunes da Silva Jr., sendo que nenhuma
decisdo, que afetasse o Municipio era tomada sem que fossem consultados
previamente (JOSE DA SILVA, 1975).

Para José da Silva (1975), em Caeté, sao visiveis as profundas mudancas por que
passou a estrutura de dominacéo local, fruto das alteragdes no sistema de producéo
econdmica e consequente mudanga na sua composi¢cao populacional. Como
exemplo, pode-se citar a perda de prestigio das familias Melo e Pinheiro — que
passaram a ser minoria eleitoral - pode ter sido ocasionada pela intensa

industrializacao e urbanizagao que se processaram em Caeté.

Todavia, ha aqui de se destacar que, conforme esclarece José da Silva (1975), até
entdo, o poder local era exercido por dirigentes da economia dominante ou por eles
apoiado. Dessa forma, pensando nestes termos, bastaria que fossem identificadas
as pessoas que detém os postos chave na empresa que tem o predomio da
economia local — ou que a representam — para que se presumisse a identificacdo do

grupo dirigente.

Entretanto, alguns pontos devem ser considerados com relagdo a industria
siderurgica — Companhia Ferro Brasileiro - instalada em Caeté e que passou a

exercer o predominio econdmico local (JOSE DA SILVA, 1975):

a) a linha da producdo permite realizar desde a extragdo da matéria prima
até a colocacédo do produto final acabado no mercado consumidor, que

nao inclui o proprio municipio;
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b) estando constituida com predominio de capital estrangeiro, em sua

diretoria também predomina o elemento humano originario de fora do pais;

c) a necessidade de mao de obra abundante faz com que a mesma seja

remanejada de outos centros;

d) como nao tinha interesses fundamentais diretamente vinculados ao
complexo politico-econémico local, ndo se sente, em contrapartida,
pressionada para com ele se envolver ou nele interferir diretamente - s6 o
fazendo em ocasibes especiais e esporadicas, quando alguma decisao
local importante, que estiver sendo para ser tomada, va de encontro ou fira

a qualquer de seus objetivos.

Nesse sentido, José da Silva (1975) sugere que essa nova circulagao da elite local
pode ter feito surgir um grupo de dirigentes ligado ao processo de urbanizacéo e
indiretamente ligado a industrializagdo existindo também a probabilidade desse
grupo estar muito préximo dos grupos que, até 1962, estiveram filiados a Uni&o
Democratica Nacional (UDN) partidos de oposi¢cao ao Partido Social Democratico

(PSD) da facgao de José Nunes de Melo Jr.

Nesse sentido, o desenrolar das eleicdes desde o Estado Novo vem demonstrar a

decadéncia da hegemoénia dos Melo-Pinheiro.

1) A eleicdo municipal de 1947:

De acordo com José da Silva (1975), essa foi a primeira eleicdo para prefeito em

Caeté apdés o Estado Novo em que se apurou o seguinte resultado conforme
demonstra o QUADRO 9.

| CANDIDATOS | PARTIDOS |VOTOS| %PARTIDO |
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SOBRE VOTOS
VALIDOS
Jair de Rezende Dantas UDN 2.556 56,68
José Nunes de Melo Jr. PSD 1.919 42,68
Geraldo Ponciano Gomes PTB 34 0,75

Quadro 9 — Votagéo para Prefeito Municipal de Caeté - 1947

Fonte: José da Silva (1975, p.83)

Para José da Silva (1975), esse resultado, mesmo tendo demonstrado uma vitoria

consideravel da UDN, nao parece ter sido devido ao enfraquecimento e perda de

prestigio da situagdo dominante — embora considerada como um prenuncio do

fortalecimento de novos grupos.

Segundo o autor (1975), o que pode ter contribuido para essa vitoria pode estar

ligado ao fato de Milton Campos entdo governador do estado — eleito pela legenda

da UDN - na época das candidaturas para eleicdo municipal, ser cunhado do entéo

candidato Jair Rezende Dantas. Esse parentesco criara na populacdo local,

esperanga de dias melhores para o municipio.

2) A eleicdo municipal de 1950

Essa foi a segunda eleicdo municipal apds a instituicdo dos partidos politicos

nacionais, em que o PSD faria seu primeiro prefeito em Caeté conforme demonstra

o QUADRO 10.
% PARTIDO
CANDIDATOS PARTIDOS |VOTOS | SOBRE VOTOS
VALIDOS
Claudio Pinheiro de Lima PSD 2.604 51,08
Orlando de Castro UDN 2.298 45,08
Geraldo Ponciano Gomes PTB 195 3,82

Quadro 10 — Votagéao para Prefeito Municipal de Caeté - 1950

Fonte: José da Silva (1975, p.86)
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Como ja haviamos comentado anteriormente, temeroso com a derrota anterior e um
possivel desgaste do “coronel’” José Nunes de Melo Jr., o PSD langou como
candidato o sobrinho de Israel Pinheiro, Claudio Pinheiro de Lima, que teve a chapa
composta por José Nunes de Melo Neto, filho de José Nunes de Melo Jr.. Tal fato
representou o retorno do “coronel” José Nunes de Melo Jr. ao poder que sai

condicdo de oposicdo para encarnar a situacdo (JOSE DA SILVA, 1975).

3) A eleicdo municipal de 1954

Nesta eleigdo, o PSD n&o teve problemas para conseguir a releigdo conforme
demostra o QUADRO 11.

% PARTIDO
CANDIDATOS PARTIDOS |VOTOS | SOBRE VOTOS
VALIDOS
José Nunes de Melo Neto PSD 3.328 61,19
Linconln Franco de Aguiar UDN 2.110 38,80

Quadro 11 — Votagéo para Prefeito Municipal de Caeté - 1954
Fonte: José da Silva (1975, p.87)

De acordo com José da Silva (1975), ha principalmente trés aspectos a se

considerar nesta elei¢ao:

a) foi eleito José Nunes de Melo Neto, filho do “coronel” José Nunes de Melo

Jr., que, eleito em 1950 para vice-prefeito, seria derrotado em 1958;

b) embora concorressem dois candidatos, foi a mais baixa votagdo que a

UDN recebeu para prefeito em Caeté, nos seus quase 20 anos de
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existéncia, sendo que o candidato derrotado neste ano seria 0 mesmo

candidato unico a ser indicado e eleito em 1966, pela Arena;

c) e por ultimo, como demonstra o quadro 11, o PTB n&o apresentou nenhum

candidato proéprio, apoiando o PSD.

Ainda conforme o autor (1975, p.88), “mesmo se levarmos em conta que o Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB) ndo apresentou candidato, o resultado desta eleicao
parece indicar que a familia Melo contava ainda com fortes bases eleitorais em

Caeté”.

4) A eleicdo municipal de 1958

José da Silva (1975) ressalta que, essa eleicdo foi marcada pelo inicio da
decadéncia do PSD no municipio, na qual 0 mesmo n&o conseguira nem 18% da
votagdo. A situagdo dos trés partidos que concorreram as eleicdes € demonstrada
no QUADRO 12.

% PARTIDO
CANDIDATOS PARTIDOS | VOTOS | SOBRE VOTOS
VALIDOS
Geraldo Ponciano Gomes PTB 2.539 44 14
José Pereira Cancado UDN 2.178 37,87
Joao Nicodemos Vitoriano PSD 1.034 17,97

Quadro 12 — Votagéo para Prefeito Municipal de Caeté - 1958
Fonte: José da Silva (1975, p.88)

Pode-se destacar nesse pleito a diferenca consideravel de votos obtidos pelo PTB
em relagao ao PSD. Outro fato a ser considerado € que, a distribicdo de votos dentro
do municipio teve uma forte influéncia na vitéria do PTB com uma concentragao de
mais de 70% de seus votos no distrito da sede, representando 58,5% do total de
votos validos (JOSE DA SILVA, 1975).
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Mesmo essa distribuicdo de votos possa sugerir a existéncia de uma coeséao
esporadica do operariado urbano em Caeté — ja que o Sindicato dos Trabalhadores
Metalurgicos contava com 1.675 filiados e era candidato seu (ex) presidente —
ressalta José da silva (1975) que, por mais paradoxal possa parecer, esse resultado
pode indicar uma corroboragao da forca eleitoral que representou o “coronel” José

Nunes de Melo Jr.

5) A eleicdo municipal de 1962

Sem contar com bases politicas solidas e nem com lastro econbmico em que
pudesse se apoiar — situacdo agravada com a politica financeira de sua
administragdo — o PTB seria derrotado em 1962, quando saiu vitoriosa a UDN,
conforme demonstra 0 QUADRO 13 (JOSE DA SILVA, 1975).

% PARTIDO
CANDIDATOS PARTIDOS |VOTOS | SOBRE VOTOS
VALIDOS
José Martinho Cancado UDN 2.368 41,18
Pedro Marques Filho PTB 1.748 30,40
José Nunes de Melo Neto PSD 1.633 28,40

Quadro 13 — Votagao para Prefeito Municipal de Caeté - 1962
Fonte: José da Silva (1975, p.97)

O municipio de Caeté passava nesse periodo por grandes transformacgdes, que
trouxe desde novas obras até modificacdes no cenario politico, muito conturbado até

entao.

José Cancgado encontrou uma prefeitura endividada e sem créditos em Caeté e Belo
Horizonte. Restabelecer o poder de compra para melhorias na administragao nao foi

facil. O crédito para a Prefeitura foi garantido por meio de suas proprias finangas.

O candidato eleito pela UDN era farmacéutico e como tal explorava uma farmacia no

Bairro José Brandao, que nao s6 atende a populagdo em geral, mas, principalmente
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os empregados da Companhia Ferro Brasileiro, com cuja caixa de assisténcia
mantinha convénio (JOSE DA SILVA, 1975).

O autor (1975, p. 99) destaca ainda que,

A forga real de oposigdo ao PSD em Caeté residia no grupo que, ao tempo
dos trés grandes partidos nacionais, se filiava a UDN e ndo ao PTB [...]. A
rigor, ndo se trata de nenhuma anomalia, ja que & UDN estavam filiados
precisamente os novos grupos econdmicos fortes em Caeté, ligados a
combinagao industria-comércio local.

José da Silva (1975) ressalta também que, desde 1947, surge um grupo com relativa
coesao, ligado até 1962 a legenda da UDN e outro grupo que se mantinha oscilante
entre o PTB e o PSD. No mesmo plano, a excecao de 1962, quando José Nunes de
Melo Neto se candidatou e foi o candidato menos votado, ndo surge desde as
eleicbes de 1958 até as eleicbes de 1970, um outro elemento seque que tenha
ligacdo de parentesco com o “coronel” José Nunes de Melo Jr. ou com a familia

Pinheiro, nas funcdes de prefeito, vice-prefeito ou vereador.

6) A eleicdo municipal de 1966

O fato marcante dessa eleigcao foi o fato de que, como Governador do Estado, Israel
Pinheiro da Silva tratou de obstar disputas partidarias e favorecer a composicao
entre as administracdes estadual e municipal, defendendo a idéia de que houvesse
a indicagéo de candidato unico, apoiando o nome de Raul Franco. Todavia, a saude
fragilizada impediu que o mesmo disputasse essa elei¢cao, vindo a indicar o nome de

Lincoln Franco de Aguiar.

Realizada as eleigbes, o candidato apresentado pela legenda da Alianca
Renovadora Nacional (Arena) foi eleito com 4.035 votos, apurando-se ainda um total

de 1.933 votos em branco e 185 votos nulos.
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No entanto, a de se destacar que, o expressivo numero de votos brancos veio
demonstrar o repudio a inteferéncia direta de Israel Pinheiro da Silva na politica
local, a quem se deveu toda a inspiracdo para indicacdo de candidato unico (JOSE
DA SILVA, 1975).

De acordo com José da Silva (1975), essa eleigdo veio confirmar a suspeita da
perda de prestigio da faccdo Melo-Pinheiro, em Caeté. Tal situagdo pode ser
constatada pelo fato de mesmo sendo Israel Pinheiro o Governador do Estado de
Minas Gerais, o candidato escolhido era ex-membro da UDN, desprezando-se os

antigos correligionarios do PSD.

Ao assumir a prefeitura, Lincoln Franco, avaliando junto a sua equipe de governo a
situacao da cidade, viu que era necessario o desenvolvimento de um Plano Diretor

para Caeté.

O projeto foi desenvolvido, embora ndo aplicado em sua totalidade, mas o Governo
informava que seu sucessor encontraria neste plano todos os elementos
indispensaveis a renovagao em termos de progresso fisico, cultural e econédmico do
municipio. Todos os melhoramentos urbanisticos que conseguimos executar durante
a nossa gestdo até aqui, obedecemos rigorosamente as normas técnicas

aconselhadas por esses estudos e projetos.

7) A eleicao municipal de 1970

Segundo José da Silva (1975), nesse pleito foram langadas quatro candidaturas,
sendo duas pela Arena — Jair de Carvalho e Vital Eisenberg e duas pelo Movimento
Democratico Brasileiro (MDB) — Geraldo Ponciano Gomes e Raimundo Barbosa Jr..
Todavia, ha de se destacar que, nenhum dos candidatos apresentados era

diretamente ligado as familias Melo e Pinheiro.

O QUADRO 14 abaixo demonstra o resultado dessa elei¢ao.
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CANDIDATOS PARTIDOS VOTOS
Jair de Carvalho ARENA 1 2.487
Vital Eisenberg ARENA 2 1.368
Geraldo Ponciano Gomes MDB 1 2.178
Raimundo Barbosa Jr. MDB 2 1.113

Quadro 14 — Votagéo para Prefeito Municipal de Caeté - 1970

Fonte: José da Silva (1975, p.105)

Dono de restaurante, churrascaria e empresa de torrefagao de café, Jair de Carvalho
nao tinha ligagdes fortes com a politica. Mas foi na campanha para deputado de seu
genro, Carlos Eloy, que conheceu melhor o meio. Jair pediu votos para Eloy, que

mais tarde seria o porta-voz de Caeté, auxiliando-o ja como chefe do Executivo.

O periodo de sua entrada na prefeitura era favorecedor. A economia estava bem,
havia emprego, havia recursos e a demanda por melhorias era menor que as atuais.
A economia municipal estava concentrada na Cerédmica Jodo Pinheiro - ja em fase
de decadéncia - e na Companhia Ferro Brasileiro - em pleno vigor. Todavia, essa
situagcao criou uma divisdo no municipio fazendo com que, quem estava ligado a

uma, automaticamente se tornara oposi¢ao a outra.

Nesse sentido, a vitdéria nessa eleicdo, de Jair de Carvalho — que era
declaradamente oposi¢cao aos Pinheiros — e tendo como vice Raimundo Cassemiro
Gomes, veio afirmar o fim da hegemonia Pinheiro-Melo que, nessa elei¢ao apoiava o
candidato Vital Eisenberg - terceiro colocado nesse pleito - e mais uma circulagédo da

elite municipal.

8) A eleicao municipal de 1973

O alto indice de aprovacédo da gestdo Jair de Carvalho, credenciou Raimundo
Cassemiro Gomes — seu vice - a concorrer para sucessao municipal na eleicao de
1973, tendo como vice, Edmundo Pinto Viana, contador da Rural Mineira, empresa
que cuidava do plantio, corte de eucalipto e principal fornecedora de carvao para

Companhia Ferro Brasileiro.
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9) A eleicao municipal de 1976

Nessa elei¢cdo, ainda sobre o efeito positivo de sua ultima gestéo, Jair de Carvalho
vence e vai para o seu segundo mandato. Todavia, ha aqui de se destacar que,
desta vez, de forma antagbnica a alianga anterior — quando ele se aliou a alguém
ligado a diretoria da Companhia Ferro Brasileiro - 0 seu vice agora € Eugénio
Coimbra, sindicalista e diretor da cooperativa de crédito da Companhia Ferro

Brasileiro.

10) A eleigdo municipal de 1983
Com um discurso populista e socialista, Fernando de Castro vence essa eleigao
tendo como vice Raimundo Barbosa Junior, comerciante tradicional no municipio.
Neto de Francisco de Paula Castro, nome de grande influéncia na Companhia Ferro
Brasileiro.

11) A eleigdo municipal de 1988

Esse pleito marcou a terceira vitoria de Jair de Carvalho que teve nessa eleicao

como seu vice Luizito — um dos principais fornecedores de carvdo da Companhia.

12) A eleigdo municipal de 1993
Fernando de Castro é releito, tendo como vice, Cor Jesus Gongalves do Carmo,
nome de grande influéncia na Rural Mineira, empresa responsavel pelo plantio e

corte do eucalipto e fornecimento de carvao para Companhia Ferro Brasileiro.

Essa gestdo foi marcada pelo fechamento da Companhia Ferro Brasileira, que ja

vinha acusando queda de venda desde 1982, com a entrada do PVC no mercado. A



117

Companhia foi perdendo forca com a decadéncia das fundigdes culminando com o

seu fechamento em 1995.

13) A eleigdo municipal de 1996

A partir dessa eleicdo, Caeté passa por uma profunda mudanca em seu cenario
politico e econdmico. Com o fechamento da Companhia Barbara, a economia do
municipio passa a nao estar mais centrada em uma empresa apenas, € Ssim
pulverizada nos diversos segmentos comerciais do municipio, com enfase para o

mercado imobiliario.

A eleigdo municipal de 1996

A partir dessa eleicdo, Caeté passa por uma profunda mudanca em seu cenario
politico e econbmico. O fechamento da Companhia Barbara, traz nos primeiros
anos, um volume de recursos financeiros dos ex-funcionarios bastante
representativo. Estes recursos tém reflexo imediato no comércio local. Segmentos
como supermercados, material de constru¢do, autopecgas, e pequenos negdcios sao

aquecidos de imediato.

A partir de entdo, a economia do municipio passa a nao estar mais na dependéncia
de uma unica empresa e sim pulverizada em diversos segmentos, com enfase

principalmente no comércio.

A configuragao deste cenario econémico-social favorece a eleicdo do Prefeito Raul
Messias, militante de esquerda e ex-deputado estadual. Raul possuia uma sdlida
carreira politica de reconhecimento nacional, sua imagem estava ligada a um politico
bem sucedido, honesto e competente, principalmente junto aos operarios da

Barbara, na qual ele possuia uma ligagdo com o movimento sindical.
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Mesmo iniciando sua campanha com pequena margem percentual e grande
diferenga com relagdo aos seus adversarios, mas com pouca rejei¢gdo, Raul vence

as eleigdes tendo como vice Modestino, um comerciante local.

Raul recebeu um municipio com baixissima arrecadagdo, uma administracao
despreparada para enfrentar as dificuldades e uma populagdo muito acostumada
com o clientelismo da Barbara e que via na Prefeitura a substituta desta fonte de

auxilios.

A equipe de governo foi formada com base predominantemente mais politica do que
técnica, sendo que, o0 momento exigiria exatamente o contrario. As necessidades
sociais imediatas, que sempre foram um ponto alto de atuacdo das esquerdas no

Brasil, ndo se faziam presentes.

A exigéncia era de um planejamento econdmico e social de médio e longo prazo,
regulagcdo da ocupagao urbana e investimentos em infra-estrutura, educagdo e
adequacao da maquina publica. No entanto, o Prefeito eleito com sua equipe pouco
pode fazer e a expectativa gerada na sua eleicdo — mesmo com 0s poucos avangos
na sua administragao - trouxeram uma série de problemas tanto internos, quanto nos
resultados dos servigos publicos prestados a populagdo. O vacuo politico ndo foi

preenchido.

14) A eleicao municipal de 2000

Muito da eleicdo de 2000 foi conseqiéncia do quadro do governo anterior. A
economia continuava no mesmo cenario: comeércio local aquecido, supermercados
com investimentos consideraveis em suas estruturas, casas de materiais de

construcao proliferando e empreendedores emergentes.

Surge a figura do candidato Jodo Carlos, que ja tinha sido candidato por 4 vezes,

entra na sua quinta disputa tendo como vice o Professor José Francisco. Esta
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eleicdo € também um marco importante no cenario politico porque demonstra
claramente o desejo da populagdo na experimentagdo de algo novo, diferente, no
desejo de mudanca de paradigmas. Raul ndo fez um bom governo, ou a altura de
sua capacidade e expectativas geradas. Fernando de Castro volta a disputa, porém,

bastante desgastado e com imagem de retrocesso.

O principal adversario de Jodo Carlos no inicio da campanha era o ex-prefeito
Fernando de Castro. Todavia, no decorrer da campanha, o nome do ex-vereador,
Lucas Coelho, representante da area central e histérica do municipio foi fortalecendo

e chegando ao ponto de quase superar Jodao Carlos na reta final.

O desconhecimento da legislagdo publica e a dificuldade em lidar com os grupos
politicos internos foram alguns dos fatores que tornaram o mandato de Jo&do Carlos
um verdadeiro desastre, gerando um completo desgaste politico e até pessoal da

figura do prefeito Jodo Carlos.

15) A eleigdo municipal de 2004

O cenario politico na véspera da eleicido de 2004 era dominado por um pessimismo
latente. O desgaste do governo Jodo Carlos — que sequer tentou a reeleigcao -
minava toda classe politica. A situagdo do municipio era tdo cadtica que, nesse
pleito, surgem apenas dois candidatos, Lucas Coelho, cuja perfomance na reta final
da eleicdo apontava-o como o proximo Prefeito e Ademir Carvalho, filho do ex-

prefeito, por trés mandatos, Jair de carvalho.

Diante dos péssimos resultados das administracdes anteriores, Ademir traz para a
campanha, a expectativa de que a administracao publica pudesse retomar o periodo
de bons resultados da gestao do seu pai. Todavia, mesmo sem o carisma popular do
pai, mas com uma identidade propria de modernizar e profissionalizar a

administragao publica, Ademir sai vitorioso.
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Diante do exposto nesse capitulo, em Caeté, diferentemente de outras localidades
que tinham suas relagdes de poder ligadas a nobreza agraria; ha de se perguntar se,
em face da auséncia dessa nobreza e durante o periodo em que a economia do
municipio estava concentrada em uma atividade industrial, o controle ou mesmo a

vinculagao a essa atividade influenciou as disputas eleitorais.

Inicialmente através Ceramica Joao Pinheiro, foi por um periodo a principal atividade
econdbmica do municipio. Estabelecida em moldes tradicionais-patrimoniais,

pertecente a um cla familiar, que a manipula para o exercicio do poder.

Seu fundador, o Dr. Jodo Pinheiro foi facilmente incorporado a vida politica local,
tornando-se o “dono do poder” — com esporadicas e insubstanciais manifestagdes de
oposi¢cao - e em condigdes de passar o cetro da dominagdo a seus descendentes
até que todos os seus membros fossem, um a um, deixando o municipio, passando

o poder para o Coronel José Nunes de Melo Jr..

Segundo José da Silva (1975, p.142),

o Coronel José de Melo Jr., por sua vez, adicionou as suas caracteristicas
pessoais a vinculagdo a familia Pinheiro, mantendo dessa forma o poder
local até que o surgimento de nova atividade industrial - a siderurgia -
determinasse nova alteragao na estrutura do poder.

De acordo com o autor (1975), a instalagcdo da Companhia Ferro Brasileiro no
municipio colaborou para o esvaziamento do poder das familias Pinheiro e Melo.

Todavia, prossegue o autor (1975, p.143) informando que,

[...] embora no inicio — quando ainda era Usina Gorceix, de pequeno porte —
tivesse contado com o apoio de Israel Pinheiro da Silva, essa usina viera a
se transformar em grande empresa industrial, sob a forma de S/A, com
capital estrangeiro, tornando-se a principal ameaca a hegemonia Pinheiro-
Melo, em Caeté.

Todavia, José da Silva (1975) destaca ainda que, a Companhia Ferro Brasileiro, por

suas caracteristicas, exigia alta concentragcado de capital, emprego de méo de obra
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abundante e desenvolvimento tecnolégico. Tais condi¢des, e dependendo,
sobretudo de mao-de-obra especializada, que era recrutada fora do municipio, ela
nao se desenvolveu dentro do modelo tradicional-patrimonial experimentado pela

Ceramica Joao Pinheiro.

De uma forma natural, a medida que a Companhia Ferro Brasileiro ia crescendo, os
grupos, a ela ligados, iam se tornando cada vez mais fortes politicamente em

detrimento da hegemonia Pinheiro-Melo (José da Silva, 1975).

Neste capitulo pdde-se conhecer um pouco da evolugdo histérica de Caeté, as
alteracbes porque passou sua economia e politica e as consequéncias dessas
alteragdes em sua estrutura de poder a partir da chegada do ent&o republicano Joao

Pinheiro da Silva, para dar inicio a Ceramica Joao Pinheiro.

4.3 Caracterizagao do municipio e da administragcao

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (2000), a
populagdo atual do Municipio esta estimada em 38.552 habitantes, sendo que 12%

na area rural (cerca de 4.627 habitantes) e 88% na area urbana (33.925 habitantes).

O Produto Interno Bruto (PIB) do municipio de Caeté representava, em 2003, R
$3.207,31 per capita, distribuidos entre Industria (18,97%), Servigcos (75,10%) e
Agropecuaria (5,93%).

Quanto ao Mercado de Trabalho, o municipio apresentou em 2000, uma Taxa de
atividade de 54,59%, Taxa de desemprego de 20,02% e Trabalhadores informais de
49,34%. O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) em 2000 foi de 0, 789.
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A administragdo municipal € hoje o maior empregador, com um quadro de 1021
servidores, dos quais, 718 sao efetivos, 199 contratados, 70 comissionados, 21
estatutarios/inativos e 13 agentes politicos. O orgamento para o ano de 2009 esta
previsto em R$38.210.700,00.

5 ANALISE DOS DADOS

5.1 Analise dos dados secundarios

A analise dos dados secundarios demonstra que a administragdo publica do
Municipio de Caeté convive com uma hibridez administrativa, ou seja, combina
elementos dos modelos de administracdo — Burocratico e Gerencial. Percebe-se,

contudo, uma expressiva preponderancia do modelo burocratico.

5.1.1 Caracteristicas patrimonialistas

Ao ler e estudar as leis (Lei Organica Municipal (LOM) e Leis Municipais 2.409/05,
2.410/05, 2.411/05, 2.412/05 e 2.475/06, ndo se identificou nenhuma caracterista do

modelo patrimonialista de administragéo.

5.1.2 Caracteristicas Burocraticas

A analise dos dados secundarios demonstrou as seguintes caracteristicas tipicas do

modelo de administracdo burocratico:
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« Carater legal das normas e regulamentos e previsibilidade do

funcionamento:

o Art. 1° - Paragrafo Unico - O municipio se organiza e se rege por esta Lei
Organica e demais leis que adotar, observados o0s principios
constitucionais da Republica e do Estado de Minas Gerais. (Lei Organica

Municipal, 2006, p. 10).

o Art. 1° - A organizagédo, a estrutura e os procedimentos da Administragao

Municipal se regem pelas seguintes fontes:

| - Constituicdes Federal e Estadual;

Il - Lei Organica do Municipio;

lIl - Legislagbes federal, estadual e municipal;

IV - Politicas, diretrizes, planos e programas dos governos da

Uniao, do Estado e do Municipio;

V - Atos dos Secretarios Municipais;

VI - Atos dos titulares das unidades administrativas. (Lei 2.475/06, p.
01)

o Art. 2° - §3° - A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na
administragao publica direta e indireta, regulando especialmente [...]. (Lei
Orgéanica Municipal, 2006, p. 10).
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o Art. 4° - A Acdo Administrativa Municipal pautar-se-a pelos preceitos

contidos nesta Lei e pelos seguintes principios fundamentais:

| - Planejamento;

Il - Coordenacéo;

[l - Controle;

[V - Continuidade administrativa;

V - Efetividade;

VI - Modernizagao. (Lei Organica Municipal, 2006, p. 11).

o Art. 22 — A Lei Municipal dispora sobre a organizagao, o funcionamento, a
fiscalizagdo e a seguranga dos servigos publicos e de utilidade publica, de
interesse local, prestados mediante delegacdo, incumbindo aos que os
executarem, sua permanente atualizacdo e adequacdo as necessidades

dos usuarios. (Lei Organica Municipal, 2006, p. 18).

De acordo com Weber (1985), as organizagdes devem trabalhar com base em
normas e regulamentos previamente estabelecidos, abrangendo todas as areas da
organizagdo com o objetivo de regular tudo o que ocorre dentro dela, e deve ser

escrito de forma a assegurar uma interpretagéo sistematica e univoca.

Ainda segundo o autor (1985), todos os funcionarios deverdao comportar-se de
acordo com as normas e regulamentos da organizacao, a fim de que essa atinja a

maxima eficiéncia possivel. Tudo na organizagcdo € estabelecido no sentido de
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prever antecipadamente todas as ocorréncias e rotinizar sua execucao.

Portanto, ao analisar os dados secundarios, percebe-se que, mesmo tendo as leis
contemplando boa parte da administragdo publica municipal, nenhum artigo foi
estabelecido para prever antecipadamente e rotinizar o comportamento dos

funcionarios e das ocorréncias.

« Impessoalidade nas relagoes:

o Art. 25 - A atividade de administragdo publica dos Poderes do Municipio e
de entidade descentralizada obedecerdo a principios de [..]
impessoalidade [...].

§ 2° - O principio da impessoalidade determina ao administrador publico

tratamento igual a todos, sem qualquer privilégio ou favoritismo pessoal. (Lei

Orgéanica Municipal, 2006, p. 20)

Conforme conceitua Weber (1985), sado relagbes que se caracterizam pela
individualidade, sem nenhuma interferéncia ou preferéncias emocionais. A
obediéncia é ao cargo, ndo a pessoa. As pessoas, enquanto elementos da
organizacao, limitam-se a cumprir as suas tarefas, podendo sempre ser substituidas
por outras - o sistema, como esta formalizado, funcionara tanto com uma pessoa
como com outra. A distribuicdo de atividades é feita em termos de cargos e fungbes

e nao de pessoas envolvidas, dai o carater impessoal da burocracia.

Nota-se que o municipio de Caeté, ao menos em seu ambito legal prevé o carater da
impessoalidade. Todavia, pode considerar que, o artigo ndo abrange as relagbes
interpessoais entre os servidores, em que 0S mMesmMOsS Sao percepcionados
consoante o cargo e/ou fungdes que desempenham e nao pelas suas relagoes
pessoais; a distribuicdo de atividades seja realizada em termos de cargos e fungdes

e ndo de pessoas envolvidas e que o poder de cada pessoa € impessoal e deriva do
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cargo que ocupa e que a obediéncia prestada pelo subordinado ao superior é

impessoal.

« Competéncia técnica e meritocratica:

o Art. 43 - § 1° - A investidura em cargo ou emprego publico depende de
aprovacao prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de
acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma

prevista em lei [...].
§ 3° - Durante o prazo improrrogavel previsto no edital de convocagéo, o
aprovado em concurso publico sera convocado, observada a ordem de
classificagao, com prioridade sobre novos concursados, para assumir o0 cargo
ou emprego, na carreira. (Lei Organica Municipal, 2006, p. 23).
o Art. 55 — “A politica de pessoal obedecera as seguintes diretrizes:

Il - profissionalizagao e aperfeicoamento do servidor publico;

[l - constituigho de quadro dirigente, mediante formacdo e

aperfeicoamento de administradores;

IV - sistema do mérito objetivamente apurado para ingresso no servigo

e desenvolvimento na carreira;

V - remuneragao compativel para a complexidade e a responsabilidade

das tarefas e com escolaridade exigida para o seu desempenho.
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o Paragrafo Unico - Para provimento de cargo de natureza técnica,
exigir-se-a a respectiva habilitacado profissional. (Lei Orgénica
Municipal, 2006, p. 26).

De acordo com Weber (1985), a selecao para admissao do funcionario deve ser
baseada no mérito técnico e ndo em preferéncia pessoais. Todos sao tratados
igualmente, de forma que a admissao, transferéncia e a promog¢ao dos funcionarios
sdo baseados em critérios de carater universal de avaliagdo e classificacao,

considerando-se apenas a competéncia, a capacidade e o mérito do funcionario.

No entanto, mesmo existindo lei que determina que a investidura em cargo ou
emprego publico deva ser por meio de concurso publico, sabe-se que o0 mesmo nao
acontece na maioria dos municipios no pais, pois, comumente o executivo tem

utilizado critérios pessoais para provisdo dos cargos publicos.

No sentido de combater essa pratica, o Supremo Tribunal Federal (STF) julgou por
unanimidade no dia 20 de agosto de 2008, a 132 Sumula Vinculante da Corte, a qual
veda o nepotismo nos Trés Poderes, no ambito da Unido, dos Estados e dos
municipios. Esse dispositivo tem de ser seguido por todos os 6rgaos publicos e, na
pratica, proibe a contratacdo de parentes de autoridades e de funcionarios para

cargos de confianca, de comissao e de fungao gratificada no servigo publico.

Dessa forma, € importante destacar que, a referida sumula s6 existe por causa do

formalismo, ou seja, a discrepancia entre o prescrito e o real (Riggs, 1964).

A Sumula Vinculante n° 13?2 foi publicada no dia 29 de agosto de 2008, passando a

vigorar desde entdo, com o seguinte enunciado:

“A nomeacao de cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral
ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou
de servidor da mesma pessoa juridica, investido em cargo de diregao,

2 Fonte: Supremo Tribunal Federal — Disponivel no site: http://www.stf.gov.br/portal/ cms/verTexto.asp?

Servico = jurisprudencia Sumula Vinculante&pagina= sumula 001 013.
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chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de
confianga, ou, ainda, de fungéo gratificada na Administragao Publica direta e
indireta, em qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes
reciprocas, viola a Constituicdo Federal.”

Ficam de fora do alcance da simula os cargos de carater politico?, exercido por
agentes politicos. No caso dos municipios, consideram-se agentes politicos os

secretarios municipais.

Neste sentido o QUADRO15 esclarece qual o tipo de parente em linha reta, colateral
ou afinidade, e seu grau de parentesco em relagcdo aos agentes politicos e
funcionarios publicos nos trés ambitos e poderes.

GRAU DE PARENTESCO

FORMAS DE PARENTESCO

1° Grau 2° Grau 3°Grau | 4° Grau

» Conforme nos ensina o Prof. Celso Antonio Bandeira de Mello (in Curso de Direito Administrativo, Ed.
Malheiros, 13% ed., 2001, p. 229) “agentes politicos sdo os titulares dos cargos estruturais a organizagdo
politica do Pais, ou seja, ocupantes dos que integram o arcabougo constitucional do Estado, o esquema
Sfundamental do Poder. (...) Sdo agentes politicos apenas o Presidente da Republica, os Governadores, Prefeitos
e respectivos vices, os auxiliares imediatos dos Chefes de Executivos, isto é, Ministros e Secretdrios das
diversas Pastas, bem como os Senadores, Deputados Federais, e Estaduais e os Vereadores”. Tem com o
Estado vinculo de natureza politica e ndo de natureza profissional.
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Ascendentes
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Sogro e Avos
Sogra, Pais dos | dos
Ascendentes | p_qrasto e sogros SOgros
Madrasta (avo, avd (b_isavé, #
do do bisavo
Cobnjuge P do
conjuge) | conjuge
Parentes )
por Filho do(a)
Afinidade €sposo(a) | Fiho(a) | Bisneto,
(enteado); do(a) Bisneta
Descendentes
(S0 os crteado(@)| o #
. neto ou o
famAIIITclreS do Genro e “eta da cOnjuge
cbnjuge - Nora
companheiro ou ' esposa)
o cbnjuge
-companheiro _
dos familiares) Em Linha
Colateral
(Sao aqueles Cunhado,
decorrentes dos 4 Cunhada # #
parentes em
linha reta -
irmaos, tios,
sobrinhos,
primos etc.)
Conjuge, Marido e mulher (cbnjuges), companheiro e companheira
] (companheiro) ndo sao parentes. “Cada cbénjuge ou companheiro
Compar214he|ro € aliado aos parentes do outro pelo vinculo da afinidade”. (art.
(a) 1.595 do CCB) “O parentesco por afinidade limita-se aos
ascendentes, aos descendentes e aos irmdos do cbnjuge ou

2% Para fins de nepotismo, a luz do principio da moralidade, o conjuge (ou companheiro), deve ser tratado em
primeiro grau, vedando a nomeagdo para o provimento de cargos em comissdo ou de fung¢des de confianca. O
Art. 2°, da Resolug¢do n° 7, de 18 de outubro de 2005, do Conselho Nacional de Justica — CNJ: “Art. 2° -
Constituem praticas de nepotismo, dentre outras: I — o exercicio de cargo de provimento em comissdo ou de
fungdo gratificada, no ambito da jurisdi¢ao de cada Tribunal ou Juizo, Por conjuge, companheiro ou parente em
linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive dos respectivos membros ou juizes
vinculados”.
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companheiro”. (Art. 1.595, § 1° do CCB).

Quadro 15 - Sumula vinculante n° 13 do Superior Tribunal Federal — STF- Nepotismo
Fonte: Associagao Mineira de Municipios — AMM

O Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, em face da Sumula Vinculante n°.

13 do STF, através do Procurador-Geral de Justica, Jarbas Soares Junior, editou

uma recomendacao/orientagdo n°. 001/2008, na data do dia 26 de agosto de 2008.

Destaca-se os principais trechos e medidas recomendadas pelo Ministério Publico
do Estado:

Exoneracgao imediata:

a)

o primeiro item da recomendacao aos agentes publicos é de que efetuem,
imediatamente, sob pena de medidas judiciais, a exoneragao de todos os
ocupantes de cargos em comissao, de confianga ou fung¢des gratificadas
que sejam cobnjuges, companheiros ou que detenham relagcdo de
parentesco consanguineo, em linha reta ou colateral, ou por afinidade, até
o terceiro grau, com a respectiva autoridade nomeante, detentor de
mandato eletivo ou servidor da mesma pessoa juridica, investido em cargo
de diregao, chefia ou assessoramento, ressaltando que, devem ainda,
abster-se de realizar novas nomeacgdes que desrespeitem o contido na

Sudmula Vinculante n° 13;

prazo para comunicar a exoneracdo: Outro importante item da
recomendagcao é o estabelecimento de prazo para o cumprimento da
norma do Supremo Tribunal Federal (STF). Os agentes publicos terdo o

prazo de 20 dias, a contar da data da publicagdo da sumula para
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remeterem as Promotorias de Justica competentes a cépia dos atos de

exoneragao;

c) fiscalizagcao intensificada: Os promotores de Justica que atuam na defesa
do patriménio publico no Estado de Minas Gerais deverao priorizar a
fiscalizagdo da eventual pratica de nepotismo nos 6rgaos e entes publicos
integrantes de suas respectivas comarcas e, consequentemente, adotar as
medidas legais necessarias para sua coibicdo, nos termos da Sumula
Vinculante n® 13 do STF;

d) reclamacédo ao STF: Constatada irregularidade, os membros do Ministério
Publico de Minas Gerais (MPMG) deverdo postular por meio de
reclamagao perante o Supremo Tribunal Federal o cumprimento da

sumula;

e) ressarcimento dos valores recebidos: Caso néo seja observado o disposto
na Sumula Vinculante n° 13 e ficando configurada a intencédo de seu
descumprimento, os promotores devem proceder o0 ajuizamento da
competente acao por ato de improbidade administrativa, em face dos
agentes publicos ou politicos responsaveis pela indicacdo e nomeagéo,
com pedido de ressarcimento dos valores da remuneracdo percebidos

irregularmente.

Os casos omissos poderao ser objeto de consulta escrita do Promotor de Justica ao

Caopp.

Conforme determina a lei, os 6rgaos publicos teriam um prazo de 20 (vinte) dias, a
contar da publicagdo da Sumula Vinculante n°® 13 do STF, para remeterem as
Promotorias de Justica com atuacdo na defesa do patrimbénio publico das
respectivas comarcas, copia dos atos de exoneragdo das pessoas que se

“wn,

enquadrem nas hipoteses em comento na alinea “a”;
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Outro aspecto diz respeito a progressao dos servidores. Atualmente, o Plano de
Cargos e Salarios do municipio de Caeté é regido pelas leis: 2.411/05, da Secretaria
Municipal de Educacao, 2.410/05 da Secretaria Municipal de Saude e a 2.409/05

Plano Geral de Cargos e Salarios.

O Plano Geral de Cargos e Salarios do Municipio (lei 2.409/05) apenas reclassificou
algumas ocupacdes, sem, contudo, apresentar objetivamente quais devem ser os
mecanismos de progressao na carreira. A auséncia de tais mecanismos, no texto
legal, abre margem para que o executivo, por livre vontade e interesse, realize tal
atividade. Nesse caso, pode-se abrir o precedente da utilizagcado de critérios pessoais
e nao meritocraticos, por parte dos gestores e ocupantes da maquina publica no

municipio, quando da progressao de servidores.

Da mesma forma o Plano de Cargos e Salarios da Secretaria Municipal de Saude
(2.410/05), também ndo contempla nenhum mecanismo de avaliacdo funcional e

progressao de carreira.

Ja o Plano de Cargos e Salarios da Secretaria Municipal de Educagao (lei 2.411/05),
€ 0 unico que contempla critérios meritocraticos. Em seu capitulo |, artigo 1° e
paragrafo lll, busca “garantir a promogao na carreira do Servidor do Magistério de
acordo com o crescente aperfeigoamento profissional.” A lei estabelece, no art.6°, a
formagao necessaria para alteragao e progressdo de nivel e classe na carreira
docente. Assim, nota-se que a lei prevé o reconhecimento do servidor e a posterior

promogao com base em elementos impessoais.

« Hierarquia da autoridade:
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o Art. 27 - A estrutura de cada o6rgdo compreendera os seguintes

agrupamentos:

| - Estrutura basica;

II - Estrutura complementar.

o Art. 28 - As unidades da estrutura basica da administracdo para execugao
de planos, programas, projetos e atividades serdo denominadas, conforme
abaixo descrito, com seus respectivos titulares e obedecendo a seguinte

escala de subordinagéo:

| — Primeiro Nivel: Secretaria;

Il - Segundo Nivel: Departamento - Diretor de Departamento;

Il - Terceiro Nivel: Divisdo - Chefe de Divisao.

Segundo Weber (1985), a hierarquia de autoridade objetiva proporcionar uma
estrutura hierarquica na organizagao. As pessoas executam suas atribuicbes dentro
de um sistema de controle escalar, indo do topo a base da piramide. Tudo é regido
pela obediéncia a autoridade superior, onde o comando e a responsabilidade estao

claramente estruturados e dimensionados.

O art. 27 demonstra a estrutura de cada orgdo da administracédo. Ja os art. 28, 29 e

30 desmembram o art. 27, explicitando a composi¢cdao das estrutura basica e

complementar, demonstrando dessa forma a hierarquia da autoridade.

+ Carater racional e divisdao do trabalho:

De acordo com Weber (1985), na organizagédo burocratica, todo trabalho deve ser
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fracionado e segmentado, ou seja, cada elemento do grupo tem uma fungao
especifica. Em suma, ha uma divisdo sistematica do trabalho e poder de forma a
evitar conflitos na atribuicdo de competéncias e adequado aos objetivos a serem

atingidos.

O anexo | da Lei municipal n°® 2.475/06 descreve as atribuicdes das secretarias e

assessorias de nivel superior e competéncias dos cargos.

Ja o anexo Il descreve as atribuigdes basicas dos cargos da estrutura administrativa
municipal. Nesse anexo, sao descritos a competéncia de cada cargo, ou seja, as
funcdes especificas, a especifica esfera de competéncia e de responsabilidade e os
limites de tarefa. As incumbéncias administrativas s&o diferenciadas e
especializadas e as atividades distribuidas de acordo com os objetivos a serem
atingidos. Todavia, esse anexo nao contempla os cargos efetivos, abrangendo tao

somente os cargos de livre nomeacao.

+ Formalizagdo das comunicagoes:

Segundo Weber (1985), a burocracia € uma organizacao ligada a comunicagao, de
modo que sua formalizagdo € indispensavel. Este procedimento objetiva adequar a
documentacgéo de forma que as comunicagdes sejam interpretadas univocadamente.
Porém, ndo se encontra nas leis estudadas nenhum artigo que trata dessa

caracteristica.

» Profissionalizagao do participante:

o Art. 55 — A politica de pessoal obedecera as seguintes diretrizes:

Il - profissionalizacéo e aperfeicoamento do servidor publico;

De acordo com Weber (1985), cada funcionario da burocracia € um profissional

pelas seguintes razdes: € um especialista no seu cargo; a medida que sobe ao topo
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da organizacao, gradativamente, vai se tornando um generalista; € um ocupante do
cargo nao por vaidade ou honraria, mas porque é um profissional selecionado e
escolhido por competéncia e capacidade; € recompensado dentro da organizagao
por uma sistematica de promogdes, por meio de um plano de carreira, com base na

competéncia técnica e na capacidade.

Mesmo tendo contemplado essa caracteristica, o paragrafo Il do art.55 n&o deixa

claro como isso sera feito.
* Rotinas e procedimentos:

Para Weber (1985), a burocracia estabelece que as regras e as normas técnicas
sejam fixadas para cada cargo, assim suas atividades sdo executadas seguindo um
padrao previamente definido e estabelecido pelas normas e ligadas aos objetivos da
organizagao. Esta padronizacédo possibilita avaliar adequadamente o desempenho
de cada um dos participantes. Nao consta nas leis estudadas nenhum artigo
referente a essa caracteristica.

5.1.3 Caracteristicas gerenciais

A analise dos dados secundarios demonstrou as seguintes caracteristicas tipicas do

modelo de administragc&o gerencial:

« Transparéncia:

o Art.5° - §9°- Ao Municipio é vedado:

V - deixar de prestar as contas devidas, na forma da lei. (Lei Organica
Municipal, 2006, p. 18).
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o Art. 25 — A atividade de administracido publica dos Poderes do Municipio e
de entidade descentralizada obedecerdo a principios de [...] publicidade

.

o Art. 31 — Paragrafo Unico - “Os poderes do Municipio, incluidos os 6rgédos
que os compdem, publicardo, trimestralmente, o montante das despesas
com publicidade paga ou contratada naquele periodo com cada agéncia

ou veiculo de comunicagao.” (Lei Organica Municipal, 2001, p.21).

o Art. 98 - Compete privativamente ao Prefeito:

XIII - prestar, anualmente, dentro de sessenta dias da abertura da
sessdo legislativa, as contas, referentes ao exercicio anterior. (Lei
Orgéanica Municipal, 2001, p.40-41).

o Art. 121- Os Poderes Executivo e Legislativo publicardo, até 30 (trinta)
dias apds o encerramento de cada bimestre, relatorio resumido da
execucao orcamentaria, devendo constar do demonstrativo, no minimo, o
balancete das receitas e despesas da administracéo direta e indireta até o
ultimo dia do bimestre objeto da anadlise financeira. (Lei Orgénica
Municipal, 2001, p.46).

A redemocratizacao vivenciada pelo Brasil nas duas ultimas décadas fez com que a
transparéncia na administragdo publica tornasse um ponto essencial da agenda
politica. A transparéncia dos atos praticados por aqueles que gerenciam 0s recursos
tem motivado a sociedade brasileira a uma maior aproximacido e participagdo na

gestdo da coisa publica.

A transparéncia, segundo os léxicos, significa algo claro, limpido, cristalino. Sendo
assim, administragao transparente pode ser considerada como aquela que tudo é

revelado, ou seja, nada é encoberto, manchado, sombreado. E a Unica forma de
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impedir que determinados atos da administragdo publica sejam viciados ou
mascarados, permitindo a populagdo conhecer de que forma seus representantes
estdo operando a “coisa publica”, e se estdo obedecendo aos principios basicos de
honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade. Considera-se transparéncia a

democratizagao do acesso as informagdes, em contraposi¢ao ao sigilo das mesmas.

Nesse sentido, o maior detalhamento das ag¢des e a disponibilizagdo de um amplo e
diversificado leque de informagdes sobre as acgbes previstas e em andamento
garantem maior transparéncia informacional e ampliam as condigdes para o controle

das agdes governamentais.

Nota-se que os artigos citados buscam garantir a publicidade da administragédo
publica, através da obrigatoriedade da prestacdo de contas, organizadas e
elaboradas conforme as normas demandadas, subsidiadas e expedidas pelos

orgaos de controle.

Entretanto, ha de se levar em conta que transparéncia € um conceito mais amplo do
que publicidade. Porque uma informagéao pode ser publica, mas néo ser relevante,

confiavel, tempestiva e compreensivel.

Dessa forma, mais do que garantir o atendimento das normas legais, as iniciativas
de transparéncia na administracdo publica do municipio de Caeté deveriam
contemplar uma politica de gestdo que permita a sociedade o conhecimento dos
atos praticados - passo a passo -, pela administracdo publica, para o exercicio do
poder democratico, favorecendo dessa forma o exercicio da cidadania pela

populagao.

* Administragao voltada para o atendimento do cidadao:
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A analise dos dados secundarios demonstrou que, a criagdo da Ouvidoria foi o Unico
mecanismo que demonstra tal caracteristica. Criada por meio da lei 2.412/05 tem as

seguintes atribuigdes:

| - Receber demandas da populacdo em geral, acompanhando-as e

recomendando a adogao das providéncias que entender pertinentes;

Il - Receber e apurar criticas, reclamagdes e denuncias sobre o servico
publico em geral que contrariem o interesse publico, praticados por servidores
do Municipio de Caeté, empregados da Administracdo Indireta, agentes
politicos, ou por pessoas, fisicas ou juridicas, que exergam funcdes
paraestatais, mantidas com recursos publicos municipais, recomendando a
adocgao de medidas necessarias ao aperfeigoamento dos servigos prestados a

populacao pela Administragao Publica do Municipio de Caeté;

[l - Propor aos 6rgdos da Administragdo, resguardadas as respectivas
competéncias, a adogcdao de medidas atinentes a satisfacdo das demandas

apresentadas pela populacgao;

IV - Realizar diligéncias nas unidades da Administracdo, sempre que

necessario para o desenvolvimento de seus trabalhos;

V - Requisitar, diretamente e sem qualquer 6nus, de qualquer 6rgao ou
entidade da Administragdo Municipal, direta ou indireta, informacdes,
certiddes ou copias de documentos destinados a consecugao das atividades

da Ouvidoria Geral;

VI - Manter sigilo sobre as criticas, reclamagdes e denuncias, bem como

sobre sua fonte, resguardando o nome do denunciante, quando solicitado;
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VIl - Manter canal de comunicagcdo com a populacao, destinado a receber

demandas, criticas, reclamacgdes, sugestdes, elogios e denuncias;

VIII - Manter arquivo de documentagdo relativa as demandas, criticas,
reclamacgdes, sugestdes, elogios e denuncias recebidas e de recomendacgdes

e/ou providéncias solicitadas aos respectivos érgaos ou entidades.

Paragrafo unico - A competéncia especificada neste artigo ndo exclui o
controle permanente dos demais 6Orgaos técnicos e administrativos, em

matéria de sua competéncia especifica.

» Contrato de gestao:

o Art. 117 - A lei que instituir o Plano Plurianual de agdo governamental,
compativel com o Plano Diretor, estabelecera, de forma setorizada, as
diretrizes, objetivos e metas de administragdo municipal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas a programas de

duracgéao continuada. (Lei Organica Municipal, 2001, p.46).

A Emenda Constitucional n. 19, de 04 de junho de 1998 constitucionalizou o contrato
de gestdo no Brasil, inserindo o § 8° no art. 37 do Texto Original, cujo preceito tem a
seguinte redacao: “a autonomia gerencial, orgamentaria e financeira dos 6rgaos e
entidades da administracéo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato,
a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a
fixacdo de metas de desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor

sobre:

I. O prazo de duragao do contrato;

II.  Os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos, obriga¢des

e responsabilidade dos dirigentes;
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. A remuneracgao do pessoal.

Dessa forma, o contrato de gestdo visa basicamente disciplinar relagbes
interadministrativas (entre orgdos da administracdo publica direta e entidades da
administragao indireta), expressando a busca por novas formas e modelos de gestao
das tarefas dos érgédos e entidades, com o objetivo de otimizar sua execugao,

tornando-a mais eficaz, eficiente e efetiva.

Portanto, ao se analisar a Lei Organica Municipal (LOM) e a Lei Municipal 2.475/06
encontrou-se que apenas o art.117 se refere ao estabelecimento de diretrizes,
objetivos e metas de administracdo municipal. Todavia, esse artigo esta restrito
apenas as despesas de capital e outras delas decorrentes e as relativas a
programas de duragao continuada. Nao se refere, em nenhum momento, a definigdo
de qual 6rgdo ou entidade podera ou sera contratado, o estabelecimento de
contrato, controles, critérios de avaliagcdo de desempenho, direitos, obrigacdes e

responsabilidades dos érgaos ou entidades contratadas.

* Descentralizagao administrativa:

o Art. 36 - Lei Municipal, de iniciativa do Prefeito, podera criar

administracgdes distritais. (Lei Organica Municipal, 2001, p.21).

o Art. =142 - O Municipio estabelecera plano de acbes da assisténcia social,

observando os seguintes principios:

Il — descentralizagdo administrativa, respeitada a legislagdo federal,
considerado o Municipio e as comunidades como instancias basicas para o
atendimento e realizagdo dos programas. (Lei Organica Municipal, 2001, p.
55-56).
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A descentralizacdo intergovernamental envolve o conceito de descentralizacéo de
competéncia entre os niveis do governo, delegando ao maximo o poder aos
gerentes mediante a delegacdo de competéncia, fixacdo de responsabilidade e

prestacdo de contas a sociedade. Ou ainda como uma descentralizagao intersetorial.

Dessa forma, a descentralizagdo administrativa representa uma opcéao
organizacional importante, cujo objetivo essencial € aumentar a autonomia dos
orgaos de administragdo direta e das entidades de administragdo indireta. Ja no
contexto gerencial, a criagdo de mais gerentes com mais autonomia, habilidade e
criatividade para encontrar novas solugbes pode ser de fundamental importancia

para aumentar a eficiéncia governamental.

Todavia, a descentralizacdo também pode ser entendida como a implantacdo de
nucleos regionais responsaveis pela formulagdo de projetos locais e pelo contato
direto com as demandas populares favorecendo um relacionamento direto com os

cidadaos.

Entretanto, os dados secundarios demonstram essa caracteristica no art. 36 que
observa a possibilidade da criagao de administracdes distritais pelo executivo. Nota-
se, portanto que, em nenhum momento, as leis aqui estudadas se referem a
transferéncia ou delegacédo de competéncia, poder, fixacdo de responsabilidade e

prestacédo de contas a sociedade entre os niveis do governo e nem aos gerentes.

« Incetiva a criatividade e a inovagao:

A inovagao pode ser considerada como um processo criativo que gera mudancgas
significativas em termos de tecnologia, métodos e processos, visando a melhoria
dos produtos e servigos da organizagdo. Demanda recursos e autonomia, precisa
ser vista como um processo organizacional e como tal precisa de suporte, incentivo,
fixacdo de objetivos e avaliacdo. Todavia, ao examinar os dados secundarios, néo

foi encontrado nenhum artigo que objetive incentivar a criatividade e a inovagao.
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» Valorizagao do servidor publico:

o Art. 15 - lll - Desenvolvimento de recursos humanos: o aperfeicoamento
continuo e sistematico do servidor, por meio de projetos e programas
educacionais, qualificacdo profissional e gerencial. (Lei Municipal
2.475/06, p.03).

o Art. 55 - A politica de pessoal obedecera as seguintes diretrizes:

valorizacado e dignificacdo da fungao publica e do servidor publico;

profissionalizacao e aperfeicoamento do servidor publico;

1. constituicdo de quadro dirigente, mediante formacao e aperfeicoamento

de administradores;

1. sistema do mérito objetivamente apurado para ingresso no servigo e

desenvolvimento na carreira;

IV. remuneragao compativel para a complexidade e a responsabilidade das

tarefas e com escolaridade exigida para o seu desempenho.

o Paragrafo Unico - Para provimento de cargo de natureza técnica, exigir-se-
a a respectiva habilitagdo profissional. (Lei Organica Municipal, 2006, p.
206).

A diretriz “mestra” da nova administragdo publica € a de desenvolver nos
funcionarios um compromisso de enfrentar as novas demandas contextualizadas em
uma era de mudangas, modificando os modelos organizacionais existentes em

busca da eficiéncia, eficacia e efetividade.
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Da mesma forma, o setor publico ndo pode mais relegar a importancia do
fortalecimento da auto-estima dos servidores, para a melhoria dos servigos
prestados. E preciso encorajar a inovacao, libertando as capacidades criativas dos
servidores, permitindo a maxima utilizacdo de suas potencialidades. E preciso trata-
los como parceiros; respeitando suas individualidades e promovendo um espirito de
confianga; incentivando-os a participar e a trabalhar em equipe; reconhecendo e

recompensando suas contribuicdes.

Percebe-se que, no ambito legal a valorizagdo do servidor publico esta assegurada.
Os dois artigos (15 da lei 2.475/06 e 55 da LOM) trazem um conteudo mais
pragmatico do que normativo, no sentido de se dar vazdo ao processo de
valorizagdo. Estabelecendo as diretrizes de como isso se dara, ou seja, por meio de
projetos e programas educacionais, qualificagdo profissional e gerencial, sistema de
meérito para ingresso e progressao de carreira e remuneragao compativel com a

tarefa.

* Flexibilidade:

Algumas questdes nas leis (LOM e Lei 2.475/06), que, para serem classificadas,

precisam de observacédo, como € o caso, por exemplo, da lei de livre nomeacao:

o Art. 36 - Lei Municipal, de iniciativa do Prefeito, podera criar

administracdes distritais.

o §1° - O administrador sera de livre escolha do Prefeito. (Lei Orgénica
Municipal, 2006, p. 21).

o Art43 - § 1° - [...] ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao
declarado em lei de livre nomeacado e exoneragdo. (Lei Organica
Municipal, 2006, p. 21).
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O artigo supracitado foi endossado pela Lei municipal n® 2.475/06 através do Art. 38:

¢}

0s cargos em comissao se destinam somente as atribuicdes de diregao,

chefia e assessoramento;

o Paragrafo Unico — Os cargos publicos de provimento em comisséo s&o de
livre nomeacado e exoneragao, podendo ser de recrutamento amplo ou

limitado;

o 0 provimento de cargo de recrutamento amplo far-se-a por livre escolha do
Prefeito Municipal, entre pessoas maiores, de comprovada idoneidade,

qualificacédo e experiéncia;

o 0 provimento de cargo de recrutamento limitado far-se-a por livre escolha

do Prefeito Municipal, observados os requisitos da legislagdo especifica.
(Lei Organica Municipal, 2006, p. 23).

A livre nomeagao pode ser considerada uma caracteristica do patrimonialismo por
permitir ao executivo a pratica de nepotismo e clientelismo, através de contratagcéo e
ou elevacao de cargos de parentes, loteamento dos cargos publicos indicados por
membros de partidos politicos e grupos de interesses (rent-seeking)®®, em troca de

favores como votos e apoio a projetos.

Trata-se de resquicios de épocas passadas, em que prevaleciam os interesses
escusos ou da agremiagao politica a que pertencia o cidaddao em detrimento da
competéncia profissional. A adocido dessa pratica contribuiu e continua a contribuir

para o sucateamento da administragcdo publica de nosso pais.

» Rent-seeking, cuja tradugdo literal quer dizer busca de rendas, ¢ definido como a atividade de individuos e
grupos de buscar “rendas” extra-mercado para si proprio através do controle do Estado. (BRESSER PEREIRA,
1996, p.19)
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Mas, também, pode ser uma caracteristica do modelo de administracédo gerencial
por permitir ao executivo a contratagdo de pessoas com maior capacidade do que as

que pertencem ao quadro de concursados.

Sendo assim, € o uso da flexibilidade prevista em lei — a maneira pela qual serdo
ocupados os cargos — que vai definir se a administracdo publica no municipio de

Caeté é patrimonialista ou gerencial.

Porém, ao ler e estudar as leis, (LOM e Lei 2.475/06), ndo se consegue imaginar
qual o seu uso, se patrimonialista ou gerencial. Essa conclusédo s6 se dara apds a

observagao.

5.2 Analise dos dados primarios

Assim como a analise dos dados secundarios, a observagdo também demonstrou
que a administracdo publica do Municipio de Caeté convive com uma hibridez
administrativa, ou seja, combina elementos dos modelos de administragcao

Patrimonialista, Burocratico e Gerencial.

5.2.1 Patrimonialismo
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5.2.1.1 Nepotismo

Com relacdo ao nepotismo, a observagdo demonstrou que, em atendimento a
sumula vinculante n°13, (julgada por unanimidade no dia 20 de agosto de 2008 pelo
Supremo Tribunal Federal — STF, que veda o nepotismo nos Trés Poderes, no
ambito da Unidao, dos Estados e dos municipios) o Prefeito decretou a imediata

exoneragao dos servidores que se enquadrariam na sumula em questao.

Sendo assim, inicialmente constatou-se que, algo em torno de 30 (trinta) servidores
deveriam ser exonerados. Apos analise criteriosa dos casos em questdo, a
Assessoria Juridica entendeu e deferiu que, ndo seriam alcangados pela sumula os
servidores ocupantes de cargos idénticos, ou seja, na mesma linha hierarquica. A
justificativa € que, estando na mesma linha hierarquica, o servidor ndo poderia, em
tese, utilizar os poderes do cargo para nomear parente em outro cargo

comissionado.

Em face ao exposto, o numero final de servidores exonerados totalizou 16
(dezesseis), dos quais, 14 (quatorze) na administragdo direta, e dois na
administracdo indireta, sendo um no Servico Autondmo de Agua e Esgoto — SAAE e

outro na Fundacao Educacional de Caeté - FEC.

A partir das exoneragoes, tem-se analisado caso a caso a possivel reintegragdo dos
servidores exonerados. Esse fato tem sido possivel, por meio da equiparagado de
cargos entre aqueles que foram exonerados e 0Ss que permaneceram na

administragao.

Exemplificando, se o servidor exonerado ocupava o cargo de diretor de
departamento e o seu parente ocupa o cargo de chefe de divisdo, buscar-se-a na
estrutura administrativa um cargo de diretor de departamento, que esteja vago, para

elevar o cargo daquele que ocupa o cargo de chefe de divisdo, ou entdo, um cargo
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de chefe de divisdo para equiparar o cargo do servidor que ocupava o cargo diretor

de departamento.

Ja no caso das diretoras das unidades socio-educativas — que s&o cargos de livre
nomeagao —, as mesmas serdo mantidas na fungdo, perdendo apenas o cargo
(diretora) — voltando ao cargo de origem (professora) — e o complemento salarial

sera feito através de pagamento em regime suplementar.

A (re) interpretacado da lei, resultando nas praticas acima citadas, vem demonstrar a
convivéncia no municipio de Caeté, dos dois modelos de administragdo publica — o

burocratico expresso na lei — e o patrimonialista — manifesto na pratica.

Nessa perspectiva, assume destaque o contraste entre o que preceitua a lei e o que
realmente pratica o governo. Pratica essa caracterizada como manifestacdo do
formalismo. Traco cultural caracteristico e sensivelmente associado a trajetéria

historica da formacéao social, politica e econémica do nosso pais.

5.2.2 Burocracia

5.2.2.1 Impessoalidade nas relagoes:

A observacao demonstrou que a chamada “variavel politica” na administragao
publica do municipio de Caeté tem um peso extremado e consideravel. Considera-se
aqui “variavel politica” as relacbes pessoais de apoio a A ou B, ndo em razao de
alguma meta ou objetivo técnico, ou organizacional, mas dos objetivos pessoais de
fortalecimento de posi¢cdes, de controle e de poder. Na maioria dos casos

observados, a relacdo pessoal sobrepde as relagdes de trabalho, ou seja, o peso
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politico ainda prevalece dentro da administragdo, num grau preocupante e que, por

vezes, os efeitos sdo muito negativos para a técnica administrativa.

5.2.2.2 Rotinas e procedimentos estandartizados:

Percebeu-se que, mesmo tendo inumeros fluxos de trabalho que sao realizados de
forma repetitiva, séo raros os instrumentos de gerenciamento desses fluxos. Quando
existentes, demonstram ser fruto de iniciativas isoladas de determinadas secretarias
ou 6rgaos, como € o caso do departamento de transporte da Secretaria Muncipal de

Saude.

Portanto, ndo foi constatado em nenhum outro departamento e ou secretaria
nenhum mecanismo formal como: manuais de normas e procedimentos,
fluxogramas de atividades, procedimento operacional padrao e itens de controle e de
verificacdo, que busque garantir a execugao e o controle das atividades como forma
de se constituirem em um meio para o alcance dos objetivos da organizagdo, nao

em um entrave para 0S mesmos.

Notou-se que a inexisténcia de tais mecanismos tem causado um grande prejuizo
para administragdo publica municipal como, por exemplo, na substituicdo de
servidores em situagdes normais do dia a dia e, principalmente, a cada quatro anos
em periodo eleitoral, o conhecimento do trabalho, o fluxo das atividades e o dominio
tecnolégico ficam comprometidos pela falta de registro de servigos, ou seja, de um

manual de normas e procedimentos.

A falta do manual de normas e procedimentos tem gerado, no dia-a-dia da
administragao publica municipal, constantes conflitos tanto entre departamentos e ou
secretarias como mesmo entre os proprios servidores pela indefinicdo da

responsabilidade de determinadas atividades.
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Pode-se citar também que, a falta de um manual de gerenciamento da rotina e
melhoria dos servigos, faz com que a administragdo publica municipal se preocupe
excessivamente com os meios utilizados para consecugéo dos objetivos tornando-a
demasiadamente morosa, ao invés de ocupar-se mais efetivamente das atividades

demandadas pela sociedade.

5.2.2.3 Competéncia técnica e meritocratica

Os dados primarios, obtidos por meio de observagédo, apontaram apenas como
elementos meritocraticos na pratica da administracdo publica: a composi¢cao do
quadro de efetivos através de concurso publico (em toda a administragcdo) e a
progressao de nivel através do aperfeigopamento profissional (na secretaria municipal

de educacéo).

A falta de critérios meritocraticos na administracdo publica municipal tem gerado
insatisfacdo e, consequentemente, a falta de comprometimento por parte dos
servidores, pois, 0s mesmos entendem que a organizacdo n&o os Vvaloriza
devidamente, resultando com isso numa perda da qualidade, trazendo prejuizos

tanto para administragcao publica quanto para a sociedade.

5.2.2.4 Carater formal das comunicagoes
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A observagao demonstrou que as Secretarias formalizam suas comunicacdes, acoes
e decisbes por escrito. Para comunicacdo entre Secretarias sao utilizadas as

comunicagoes internas e para comunicagao externa sao utilizados oficios.

Todavia, a observagcao demonstrou que, tais formalizagcdes através de documentos,
também sao utilizadas como comprovagao para evitar que alguma falha recaia sobre

determinado funcionario.

Notou-se ainda que a formalizacdo busca disciplinar o encaminhamento com maior
rapidez e melhor controle, criando condigbes preliminares para protocolar e

processar documentos que entram e saem da Prefeitura.

5.2.3 Gerencial

5.2.3.1 Administragao voltada para o atendimento do cidadao:

Constatou-se que a forma encontrada pela administragdo para ouvir o cliente foi a
criagdo da Ouvidoria Municipal por meio da lei 2.412/05. Esse tem sido o principal
canal de feedback utilizado para conhecer os anseios dos municipes. Como ainda
nao esta disponivel na internet, o municipe faz sua sugestao, pedido ou reclamagéao
por telefone ou mesmo na prefeitura, € aberto um protocolo e encaminhado ao érgéao

competente.

Outras ferramentas como pesquisas, reunides com organizagbes nao
governamentais (associa¢gdes comunitarias, prestadores de servicos comunitarios,
etc), também sao frequentemente utilizadas. No que se refere aos mecanismos de
participacao e fiscalizagcao dos cidadaos na administracédo, a opcao de participacao e
atendimento se efetiva por meio dos conselhos de controle social (com carater

deliberativo e consultivo).
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5.2.3.2 Incentivo a criatividade e a inovagao:

Ndo se constatou nenhuma iniciativa na administragdo publica do Municipio de

Caeté que vise incentivar a criatividade e a inovagéo.

5.2.3.3Transparéncia

Constatou-se que os meios de dar publicidade aos atos administrativos sdo através
do jornal oficial, jornais comerciais locais, site oficial e informativos especificos.

Também sao utilizadas as audiéncias publicas.

5.2.3.4 Controle a posteriori

A observagao demonstrou que o controle na administragao publica do Municipio de
Caeté é realizado a priori, sobretudo pelos érgéaos de controle interno, sendo que os
itens que sao controlados referem-se apenas aos relacionados a Lei Complementar
n°101/00 (LRF), que estabelece normas de finangas e administragdo publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal. Os relatdrios financeiros e
administrativos sao frequentemente encaminhados aos 6rgaos de controle externo
(Tribunal de Contas) que acompanham os gastos publicos.

5.2.3.5 Valorizagao do servidor
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Nao se encontrou nenhum mecanismo de valorizacdo do servidor. Com execéo de
alguns casos, como motoristas e profissionais da saude, os salarios dos demais
servidores podem ser considerados condizentes com o mercado de trabalho. O
servidor tem seguranga do vinculo empregaticio com o Municipio. Ele ndo é
conscientizado do valor de sua missao. Com relagao a politica organica de formagao
continuada, para o servidor € contemplada apenas na secretaria de educagao
através de um contrato de assessoramento pedagdgico de formacgao continuada dos
profissionais de magistério. Nos outros casos, sao propiciados cursos de forma
esporadica com base nas necessidades dos departamentos e ou secretarias e oferta

de mercado.

5.3 Dados secundarios versus dados primarios

Ao confrontar os dados secundarios (Leis), com os dados primarios (obtidos através
da observagao), ou seja, o que de fato acontece, pode-se perceber que, mesmo
tendo as Leis contemplado algumas caracteristicas de um modelo de administragao

publica, na pratica os mesmos n&o acontecem.

Por exemplo, no caso da livre nomeacgéo, o uso da flexibilidade - a maneira pela qual
serao ocupados os cargos - prevista no §1° do Art. 36, §1° do Art.43 da Lei Orgénica
Municipal e endossado através do Art. 38 da Lei municipal n® 2.475/06 e o Paragrafo
Unico do citado artigo, demonstrou que o modelo de administragdo publica do
municipio de Caeté pode ser caracterizado como patrimonialista pela pratica de
nepotismo, através de contratacéo e elevagao de cargos de parentes e clientelismo,
devido a uma grande parte da estrutura de cargos comissionados ser formada por
pessoas indicadas por membros de partidos politicos em troca de apoio no periodo

eleitoral.
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No que tange ao modelo burocratico de administragdo publica, também foram
encontradas algumas discrepancias entre a teoria e a pratica, como por exemplo: a
impessoalidade nas relagbes, mesmo sendo prevista em lei, constatou-se que, na
maioria dos casos, a relagado pessoal sobrepde as relagdes de trabalho, ou seja, o

peso politico ainda prevalece nas relagdes pessoais dentro da administracao.

Vale aqui ressaltar a questdo da meritocracia. Ao se colocar vis-a-vis os dados
secundarios (leis) e os dados primarios (observagao), pode se constatar que,
mesmo contemplados em lei, s6 se observou elementos meritocraticos para o
ingresso do servidor na administragdo - através de concurso publico - e a
progressao de nivel pelo aperfeicoamento profissional, na secretaria de educacéo.
Mesmo assim, ndo contempla uma avaliagdo de desempenho que reconhecga a
produtividade e a competéncia profissional. Para a elevagéo de nivel (promogao),
prevalece o precedente da utilizagao de critérios pessoais e nao meritocraticos, por

parte dos gestores e ocupantes da maquina publica no municipio.

Ja no que diz respeito ao modelo gerencial de administragdo publica, ndo encontrou
nenhuma contradicdo entre os dados primarios e os dados secundarios, ou seja,

todos os itens previstos nas leis sdo observados na pratica.
Entretanto, péde-se perceber que, os tragos do modelo de administracdo publica
gerencial, estdo mais ligados as exigéncias da LRF, do que propriamente

relacionados a alguma iniciativa de inovagao e modernizagao da administragao.

Percebe-se dessa forma, a convivéncia dos elementos dos trés modelos de

administragao publica: o patrimonialista, o burocratico e o gerencial.

6 CONCLUSOES E RECOMENDAGOES FINAIS
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A proposta que permeiou esse trabalho foi analisar quais sdo os tracos do
patrimonialismo, da burocracia e do gerencialismo existentes na administragao

publica do municipio de Caeté.

Nesse sentido, os achados desta pesquisa demonstraram que a mesma caracteriza-
se por ter um modelo hibrido de gestdo que combina caracteristicas dos trés
modelos de gestdo, uma vez que coexistem, por exemplo, praticas de nepotismo,

meritocracia e transparéncia.

Todavia, ha de se destacar o predominio do primeiro — o patrimonialista — e do
segundo — o burocratico, com relagdo ao terceiro modelo — o gerencial — cujas
caracteristicas encontradas se revelam mais em funcdo da obrigatoriedade das leis

— principalmente a LRF - do que propriamente uma iniciativa de reforma.

O cruzamento dos dados secundarios com os dados primarios permitiu observar
que, mesmo com a expressiva cultura do paradigma burocratico expressa nas leis, o
patrimonialismo - marco cultural da sociedade brasileira - e suas diferentes variantes
e fendmenos complementares, tem-se mostrado resiliente e profundamente

arraigado na conduta concreta.

Como exemplo pode ser citado a relagado da organizagdo com seus atores. Relagao
essa que € marcada pela convivéncia de elementos meritocraticos e nao
meritocraticos, com destaque para o segundo. Neste caso, abre-se o0 precedente da
utilizagdo de critérios pessoais e nao meritocraticos — como, por exemplo, a pratica
do nepotismo - por parte dos gestores e ocupantes da maquina publica no

municipio, quando do ingresso e progressao dos servidores.

Tal contraste expressa-se na manifestacdo do formalismo, visto que os
comportamentos e as agbdes nao condizem com as regras formais. As praticas

formalisticas promovem uma ligacdo entre uma estrutura de leis impessoais e
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universais e um sistema de relacées pessoais que permite tornar essas mesmas leis

flexiveis.

O formalismo é uma das principais caracteristicas funcionais das sociedades
prismaticas — como é o caso do nosso pais - que sao sociedades em transicao,
intermediarias entre as menos desenvolvidas e as mais avancadas. Essas
sociedades sao marcadas também, por um alto grau de heterogeneidade,

decorrente da convivéncia do velho e do novo, do atrasado com o avangado.

Essas constatagcdes vém reforcar a necessidade de se continuar a estudar as
particularidades do processo de reforma, ampliando alternativas. Destaca-se, dessa
forma, oportuna a realizacdo de uma investigacdo que contemple diferentes
dimensdes e fatores que mais intensamente tem influenciado a constituicdo desse

sistema de administracao.

Nesse sentido, ha de, notadamente, considerar as caracteristicas historicas, sociais
e politicas do Estado. Pois, esquecer isso seria negar toda uma historia e apagar os

tragos deixados por essa sociedade.

Na verdade, devido a sua importancia, esse tema, estara sempre apto de ser

pesquisado sob outros ambitos e sujeito a modificagbes e aperfeicoamentos.
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