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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 promoveu expressivas mudancas nas
formas de gestdo das organizagbes publicas. Aos municipios brasileiros
concedeu a autonomia, o que lhes assegurou importante centralidade e
protagonismo na vida publica. Assim, a participacdo dos municipios na provisao
de bens e servigos publicos vem aumentando, ora com a devida compensagao
financeira pelos niveis superiores de governo ou, entdo, simplesmente,
assumindo o papel que legalmente deveria ser assumido pelos governos
estaduais e o federal. Diante desse quadro, os desafios enfrentados pelos
municipios, nas areas social, financeira e politica vém exigindo das gestdes
atuacdo eficiente com a finalidade de propiciar qualidade de vida adequada aos
seus cidaddos. Enfrentar estes desafios em municipios onde ainda predominam
praticas patrimonialistas e burocraticas, algumas vezes combinadas com uma
gestdo gerencial, torna ainda maior o desafio das administra¢cdes publicas, em
especial no caso de municipios de pequeno porte. Neste contexto, buscou-se
analisar, neste trabalho, a gestdo pdblica em municipios de pequeno porte do sul
de Minas Gerais, com base no uso de instrumentos compulsérios de gestdo e de
planejamento, bem como identificar as dificuldades apontadas pelos gestores
municipais em adotar o modelo gerencial. As analises foram realizadas a partir
de um conjunto de informagfes disponiveis na literatura, nas publicacbes do
IBGE e em dados do Tribunal de Contas do Estado, complementadas por
pesquisa direta em 16 municipios de pequeno porte localizados na regido sul de
Minas. A matriz analitica utilizada para identificar e analisar as diferencas de
modelos de gestdo, burocratica e gerencial, foi construida a partir das duas
dimensbes de atuacdo da administracdo publica que caracterizam o modelo
gerencial: institucional-administrativa e econémico-financeira. Na dimensao
institucional-administrativa, a analise mostrou a existéncia de defasagem no uso
dos instrumentos de gestdo urbana e o desinteresse dos agentes publicos, em
especial os eleitos, na aplicacdo dos mesmos. As ferramentas de planejamento,
como o Plano Diretor e 0 PPA, sé sdo elaboradas devido as exigéncias legais. Na
dimensdo econdmico-financeira, cujos condicionantes tratados neste trabalho
foram o cumprimento dos limites maximo de gastos com pessoal e minimo nas
areas de salde e educacdo, as evidéncias, tanto empiricas quanto documentais,
apontam que os gastos sao mantidos dentro dos limites estabelecidos pela LRF.
As evidéncias apontadas pelo presente estudo, considerando seus limites,
sugerem que ainda sobrevivem na gestdo dos municipios modelos distintos de
administracdo publica, com predominancia do patrimonialismo e da burocracia.
Notaram-se, também, tentativas de incorporacdo de praticas do modelo
gerencial, induzidas por meio de leis e normas emanadas por instancias
superiores de governo. Prevalece, no entanto, nos municipios de pequeno porte



estudados, um cendrio no qual os agentes politicos implementam estratégias de
manutencdo dos espacos politicos com objetivos puramente eleitoreiros. Por fim,
conclui-se, com base nas evidéncias observadas ao longo do estudo, que a
convivéncia do patrimonialismo, da burocracia e das incipientes préaticas
gerenciais tém reflexos, de maneira clara, na baixa eficiéncia e eficacia das
administracfes publicas municipais brasileiras, notadamente, em sua maioria,
nos municipios de pequeno porte, que Sao 0s mais carentes e dependentes.

Palavras-chave: Gestdo publica. Gerencialismo. Municipio. Burocracia.
Patrimonialismo.



ABSTRACT

The Constitution of 1988 provided significant changes in ways of management
public organizations. Granted to municipalities autonomy, which assured them
important centrality and prominence in public life. Thus, the participation of
municipalities in the provision of goods and public services is increasing,
sometimes with proper financial compensation for higher levels of government,
or else simply assuming the role that legally should be taken by the state and
federal governments. Given this situation, the challenges faced by municipalities
in the social, financial and political areas have been demanding from
administrations effective actions in order to provide adequate quality of life for
its citizens. Facing these challenges in municipalities where patrimonial and
bureaucratic practices still prevail, sometimes combined with a managerial
organization increase the challenge of governments, especially in the case of
small towns. In this context, we have analyzed in this work, the public
management in small towns in southern Minas Gerais, based on the usege of
mandatory instruments of management and planning, as well as identifying the
difficulties indicated by the municipal managers to adopt the management
model. Analyses were performed from a set of information available in the
literature, publications and data from the IBGE's and Accounts Court of State,
supplemented by direct research at 16 small towns located in southern Minas
Gerais. The analytical matrix used to identify and analyze differences in
managerial models (bureaucratic and management) was built from two
dimensions of performance of public administration that characterize the
managerial model: the institutional-administrative, and economic-financial. In
dimension institutional-administrative, the analysis show the existence of a gap
in the use of instruments of urban governance and the disinterest of public staff,
especially those elected, in their application. The planning tools such as the
Master Plan and the PPA are produced only due to legal requirements. In the
economic-financial dimension, which constraints are treated in this work, was
the fulfillment of the ceiling on personnel expenses and minimum areas of health
and education, evidences, as empirical and documentary, show that expenditures
are kept within the limits set by the FRL. The evidences presented by this study,
considering their limitations, suggest that still survive in municipal management
models distinct of public administration, with predominance of patronage and
bureaucracy. It was noted, too, attempts to incorporate practice of management
model, induced by laws and norms issued by higher authorities of government.
Prevails, however, in the small municipalities studied, a scenario where public
agents implement political strategies of maintaining purely political spaces with
electioneering goals. Finally, we conclude, based on evidence observed during
the study, the coexistence of patronage, bureaucracy and the incipient
management practices clearly reflect in the the low efficiency and effectiveness
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of Brazil's municipal governments, mainly, mostly in the small municipalities,
which are most needy and dependents.

Keywords: Public management. Managerialism. Municipality. Bureaucracy.
Patronage
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1 INTRODUCAO

A administragdo publica no Brasil adquiriu importancia a partir de
meados da década de 1930, em decorréncia das medidas impostas e
implementadas no “Estado Novo”, quando sdo iniciadas as primeiras agoes
organizadas. Até o final da década de 1980, foram variadas e intensas as
mudangas ou reformas na administragdo publica, caracterizadas por avangos e
retrocessos. A mais importante delas ocorreu depois da promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988, também chamada de “Constituicdo Cidada”, que
promoveu o reordenamento juridico, institucional e politico brasileiro. Nos anos
seguintes, em consonancia com a Carta Magna, foram elaboradas e
promulgadas, pelos entes subnacionais, as cartas estaduais e as leis organicas
municipais.

A Carta de 1988, que promoveu as mais expressivas mudangas nas
formas de gestéo das organizacGes publicas, concedeu aos municipios brasileiros
a autonomia que lhes assegurou especial importancia, assumindo, dessa maneira,
relevante carater de centralidade e protagonismo na vida publica. Assim, a
participacdo dos municipios na provisdo de bens e servigos publicos vem
aumentando, ora com a devida compensacédo financeira pelos niveis superiores
de governo, ora simplesmente exercendo o papel que legalmente deveria ser
assumido pelos governos estaduais e o federal.

O debate em torno do municipalismo foi diferenciado ao longo do
tempo. Em momentos de restricdo dos direitos democraticos como nos periodos
do “Estado Novo” e, mais recentemente, da “Ditadura Militar”, os municipios
praticamente perderam autonomia, ficando a mercé dos poderes superiores, seja
federal ou estadual. Nos ultimos vinte anos, observou-se forte discussdo sobre o
efetivo papel socioeconémico e institucional do municipio, polarizada entre

aqueles que acreditavam que os municipios representam a manifestacdo do
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clientelismo e da ineficiéncia. Contudo, especialmente a partir de 1988,
ganharam expressdo aqueles que acreditam que a autonomia e o fortalecimento
dos governos locais constituem fator de fortalecimento da democracia e da
eficiéncia alocativa do setor publico. A despeito dessa polarizacdo na discussao,
ampliou-se 0 nimero de municipios cujo crescimento acentuado ocorreu mais
fortemente nos periodos de normalidade democratica, como a era pos-
constituicdo de 1946 e apoOs a abertura democratica nos anos 1980 do século
passado.

Nas duas Ultimas décadas, em especial no periodo p6s-Constituicdo de
1988, o debate tem sido direcionado para a nova administracdo publica,
contemplando a énfase em resultados, a orientacdo para o cidadao-consumidor e
a capacitagdo de recursos humanos, destacando a relevancia do planejamento
municipal neste processo. As inovagdes introduzidas pela Constituicdo no
aparato estatal foram a descentralizacdo de processos e a delegacdo de poder as
gestdes locais (KETTL, 2005). O foco em resultados, orientacdo central das
organizacgdes privadas, exigiu a delimitagdo das areas de atuagdo dos governos
federal, estadual e municipal, o estabelecimento de metas para as organizagdes
governamentais, a determinacdo de objetivos para gestores de programas, a
afericdo da producdo (confronto entre desempenho e objetivos) e a mensuracao
de resultados (avancos rumo a solucdo dos problemas-chave de cada
organizacdo publica). O modelo de administracdo gerencial representou avanco,
sem, no entanto, romper em definitivo com os modelos anteriores de
administracdo publica predominantes como o patrimonialista e o burocratico. O
gerencialismo apoia-se em muitos dos preceitos béasicos da burocracia e nao
rompe com o patrimonialismo. Essas mudancas implementadas nas formas de
gestdo publica na administracdo federal e em alguns estados ndo refletiu, com

mesma intensidade, nas administragdes publicas locais, onde ainda convivem,
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conforme conclusdes de Freitas Junior (2009), sobretudo naqueles municipios de
pequeno porte, as praticas de gestdo patrimonialista, burocratica e gerencialista.

As préticas gerencialistas sdo promovidas pelos municipios de pequeno
porte em raz&o das press@es institucionais dos entes governamentais supralocais.
Os municipios utilizam praticas gerencialistas em resposta a exigéncias legais
antes de serem recursos de gestdo. Com isso, ocorre um hiato entre as
orientagbes e as praticas, haja vista que as administracdes publicas dos
municipios de pequeno porte ndo adotam o gerencialismo em sua forma plena.
Procurou-se, neste trabalho, discutir estas questdes e seus desdobramentos.

Considerando que pressdes institucionais levam 0s municipios a
promover préaticas gerencialistas e que ha um hiato entre orientagdes e praticas
(o que deveria ser e o que efetivamente é), defende-se que 0s pequenos
municipios mineiros tém instrumentos de planejamento essencialmente formais,
ou seja, sdo apenas respostas a exigéncias supralocais. Assim, tendo em vista
que as administracdes publicas dos municipios de pequeno porte ndo adotam o
gerencialismo na forma plena, como evidenciam os estudos de Freitas Janior
(2009) e Ladeira (2010) e, considerando que, na atualidade, estdo disponiveis e
ao alcance dos gestores publicos municipais varios instrumentos de gestdo que
caracterizam a esséncia do gerencialismo, fazem-se neste estudo as seguintes
indagacBes: Por que em peguenos municipios sul-mineiros, instrumentos
compulsérios de planejamento sdo essencialmente formais, isto é, ndo
representam recursos efetivos de gestdo? Quais as dificuldades apontadas pelos
gestores municipais neste sentido?

Para responder a essas questbes, pretende-se analisar como se
caracteriza a administracdo puablica em municipios de pequeno porte no sul de
Minas Gerais e as possiveis dificuldades apontadas pelos gestores em adotar o
gerencialismo.

De forma complementar, procurou-se:
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identificar e analisar as caracteristicas gerenciais dos municipios de
pequeno porte na regido sul de Minas Gerais;

analisar a avaliacdo dos gestores pdblicos municipais da regido sul
de Minas Gerais em relacdo as dificuldades de adogdo do

gerencialismo em municipios de pequeno porte.

O alcance desses objetivos esta relacionado com a importancia tedrica e

politica do estudo da administracdo publica dos municipios de pequeno porte,

pelas seguintes razdes:

a)

b)

aponta desdobramentos ou consequéncias para 0s municipios de
pequeno porte em relagdo ao descompasso para 0S entes
supranacionais;

0s municipios sdo as células basicas da administragdo publica e
representam um peso considerdvel no balanco do sucesso ou do
fracasso da reforma administrativa do Estado;

0 argumento central desta tese é o de que 0os municipios de pequeno
porte em Minas Gerais reproduzem, ainda na atualidade e apesar da
Reforma Administrativa do Estado de 1995 e do Choque de Gestdo
em Minas Gerais, em 2003, as caracteristicas da gestdo
patrimonialista: nepotismo, personalismo, clientelismo e a troca de

favores.

De forma a atingir os objetivos descritos, esta tese foi dividida em nove

capitulos. No primeiro, procura-se contextualizar a gestdo publica municipal no

ambito das reformas administrativas recentes, bem como apresentar as questfes

centrais, os objetivos e a organizacdo do documento.
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O capitulo 2 é dedicado a caracterizagdo e a evolucéo recente do quadro
politico-institucional da gestdo publica municipal no Brasil, expondo os
principais pontos da trajetéria, as importantes mudancgas institucionais e o
contexto normativo da Constituicdo de 1988 que enquadra a acdo municipal.
Procura-se, em especial, resgatar o processo de surgimento e implementacdo dos
atuais e importantes instrumentos de gestdo derivados da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e do Estatuto das Cidades, destacando-se, dentre
eles, o Plano Plurianual de Acdo (PPA) e os planos diretores municipais. Ainda
nesse dedica-se énfase aos controles fiscais e financeiros nos municipios
brasileiros, como tentativa de implantar um modelo de gestdo publica gerencial
em sintonia com o nivel federal e alguns estados da federacéo.

O capitulo 3 analisa os elementos historicos e conceituais do Estado,
desde o hobbesiano até a social-democracia modernizadora, tomando como
referéncia a definicdo de Estado, examinando a formag&o politica brasileira, a
transformacédo do proprio Estado, marcada pelo desenvolvimento do capitalismo
e, nesse cenario, os relevantes aspectos da administracdo pablica no Brasil no
contexto do crescimento do movimento neoliberal em detrimento do welfare
state.

No capitulo 4 discute-se o desenvolvimento da administracdo publica
sob trés orientacbes ou modelos tedricos de gestdo publica: patrimonial,
burocratico e o gerencial. Analisam-se ainda 0 novo marco teérico e a nova
pratica de abordagem gerencial em curso no Brasil, as propostas apresentadas
por Bresser Pereira e Spink (1998), Osborne e Gaebler (1995), e as
consideracdes de Paes de Paula (2005a) sobre o modelo gerencial de
administracdo publica. No ambito do modelo gerencial sdo discutidas as
dimensdes de analise institucional-administrativa e econdmico-financeira,
tracadas por Paes de Paula (2005a, 2005b) e adotadas como linha condutora

tedrica desta pesquisa. As discussGes avangam e mostram algumas situacdes de
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aplicacdo do modelo gerencial, como o0 Choque de Gestdo, em Minas Gerais e as
manifestacbes das reformas administrativas recentes nos municipios, como 0s
processos de descentralizagdo ou municipalizagdo.

Os capitulos 5 e 6 sdo dedicados a administragdo publica no &mbito
municipal. No capitulo 5 discutem-se a caracterizagcdo e o desenvolvimento
histérico dos municipios brasileiros e suas atribui¢bes e competéncias, em
especial apdés a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, e as
regulamentacBes de dispositivos legais ocorridas ao longo dos Gltimos anos,
avancando em aspectos relacionados ao perfil socioeconémico e institucional
dos municipios da area estudada. Neste capitulo também sdo examinadas
algumas caracteristicas do municipio brasileiro — como as estruturais, seu papel
na organizagdo federativa e o perfil das suas finangas -, concluindo com a
identificagdo do campo e o contetdo de suas atribuigdes.

A discussdo realizada no capitulo 6 aborda, além dos dois principais
instrumentos de gestdo publica municipal, que sdo o PPA e o plano diretor, as
leis urbanisticas. Elaboram-se, ainda, reflexdes sobre as distorgdes do
planejamento resultantes do redesenho institucional proporcionado pela
Constituicdo de 1988, que exigiu novas formas de planejamento e gestdo
publica. Nos municipios de pequeno porte, no entanto, dois pontos observados e
explorados sdo a pouca importancia dada ao planejamento publico e a legislacdo
urbanistica.

O capitulo 7 oferece uma descri¢do dos procedimentos metodoldgicos.
Discute-se a natureza qualitativa da pesquisa, descreve-se a regido de estudo, os
177 municipios que formam a regido Sul de Minas e, ainda, os critérios de
selecdo dos municipios componentes da amostra, a selecao dos informantes e 0s
instrumentos de coleta de informacBes primarias. As informacdes secundarias,
importantes para a consecucdo dos objetivos propostos, foram do IBGE,

Fundacdo Jodo Pinheiro e Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.
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No capitulo 8 s&o apresentados os resultados da pesquisa, utilizando,
como referéncia, 0 modelo tedrico de administracdo publica gerencial, com foco
nas dimensdes econdmico-financeira e institucional-administrativa. Dessa
forma, procedeu-se a andlise e a interpretacdo das informagdes do Perfil
Municipal do IBGE, do Tribunal de Contas do Estado, da Fundacdo Jo&o
Pinheiro e das 115 entrevistas realizadas com agentes politicos em 16
municipios de pequeno porte da regido sul de Minas, a fim de identificar
respostas aos questionamentos apresentados. Os dados complementares e as
entrevistas sugerem a ocorréncia de fragilidade dos ambientes econdmico, social
e institucional. Os municipios sul-mineiros de pequeno porte, que constituem
maioria, tém reduzido campo de manobra para uma atuagdo independente como
agentes de desenvolvimento, resultante de uma gestdo publica marcada por
fortes deficiéncias administrativas e técnicas, com baixa capacidade de
planejamento e utilizagdo de métodos obsoletos de gerenciamento e controle das
atividades e recursos.

No capitulo 9, as consideragdes finais, mostrando que ainda convivem
nos municipios os modelos de administracdo publica patrimonialista, burocratico
e gerencialista, somados a comportamentos clientelistas dos agentes publicos
municipais, com predominéncia do primeiro modelo. Com isso, a despeito da
existéncia de modernas leis direcionadas a minimizar ou eliminar antigas
questdes, que as praticas de gestdo antigas ainda estdo presentes nos municipios
de pequeno porte.

No Apéndice A sdo apresentados os municipios da regido sul de Minas,
agrupados segundo as microrregides geograficas. O Apéndice B contém a
amostra com a relacdo de municipios e os elementos entrevistados. As questdes
formuladas nas entrevistas e a sintese das respostas encontram-se no Apéndice
C.
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2 GESTAO PUBL,ICA MUNICIPAL: EVOLUCAO RECENTE DO
QUADRO POLITICO-INSTITUCIONAL

A administracdo publica constitui-se, de maneira geral, no
aparelhamento do Estado, preparado para a execucdo de seus servicos de forma
a promover a satisfacdo das necessidades coletivas. Os objetivos, as funcdes e 0s
papéis sdo variados em cada administracdo publica. Para Matias-Pereira (2008),
as diferencas podem ser explicadas por fatores como as formagdes historicas, a
diversidade cultural e as varia¢fes nos regimes politicos. Assim, cada governo e
0s entes subnacionais, dependendo de seu grau de autonomia, adicionam formas
diferenciadas de organizacéo politica e gestdo publica.

No entender de Bobbio, Metteucci e Pasquino (2000, p. 10), o termo
administracdo puablica “[...] designa o conjunto das atividades diretamente
destinadas & execugdo concreta de tarefas ou incumbéncias consideradas de
interesse publico ou comum, numa coletividade ou numa organizagéo estatal.”
Na mesma dire¢do, Waldo (1971, p. 6) afirma que “Administracdo publica € a
organizacdo e a geréncia de homens e materiais para a consecucdo dos
propdsitos de um governo.”

A administracdo, em seu sentido formal, é o conjunto de érgdos
organizados com a finalidade de cumprir os objetivos de governo. No sentido
material, trata-se dos servigos, do proprio Estado ou por ele assumidos,
oferecidos em prol da coletividade (MEIRELLES, 2008; QUAGLIA, 1976). No
Brasil, os principios inerentes a administracdo publica, tal como tratados pelos
autores citados (BOBBIO; METTEUCCI; PASQUINO, 2000; MEIRELLES,
2008; QUAGLIA, 1976), sdo reconhecidos no art. 37 da Constituicdo de 1988
(BRASIL, 2002). O texto constitucional acrescenta, ainda, a classificacdo da
administracdo publica que pode também ser categorizada como direta
(executada pelos seus 6rgaos internos) ou indireta (exercida por outra pessoa

juridica). Em ambos os casos, a
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Administracdo Publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia, de acordo com a Emenda Constitucional
19, também conhecida como a “Emenda da Reforma
Administrativa” (BRASIL, 1998).

No conjunto da administracdo publica, os municipios adquirem especial
importancia, assumindo, sobretudo ap6s a Constituicdo de 1988, relevante
carater de centralidade e protagonismo na vida publica, constituindo, de acordo
com Chinaglia (2008), parceiro preferencial na execucdo de programas e agdes
governamentais. Para o deputado federal e ex-presidente da Camara dos
Deputados Arlindo Chinaglia, “o municipio é o locus do cidaddo, onde a vida se
concretiza. Sua dindmica € a da sociedade. Seu crescimento implica a promogao
do bem-estar do individuo, a finalidade precipua da democracia.” E ainda sobre
a importancia dos municipios, conclui: “As politicas puablicas, portanto, ndo
terminam, mas comegam no municipio” (CHINAGLIA, 2008, p. 7).

Nas duas ultimas décadas, em especial pds-constituicdo de 1988, os
governos municipais, em decorréncia das presses da sociedade, vém assumindo
novas responsabilidades, inclusive das outras esferas de governo, e modificando
formas de atuagdo no que tange a politicas publicas cuja finalidade é melhorar a
qualidade de vida dos cidaddos. De outro lado, os recursos, assegurados e
repassados por meio de transferéncias, nem sempre sdo suficientes para o
atendimento das novas demandas, que exigem recursos adicionais. Nesse
sentido, alerta Cohn (2002), os municipios estdo sendo obrigados a prover parte
da demanda de servigos publicos que, de forma crescente, deixam de ser
oferecidos pelos niveis federal e estadual. Diante desse quadro, os desafios,
complexos e cada vez mais intensos e frequentes com que se deparam oS

municipios, nas areas social, financeira e politica, vém exigindo das gestdes
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atuacdo eficiente com a finalidade de propiciar qualidade de vida adequada aos
cidaddos. As mudancas frequentes e velozes repercutem nas gestfes municipais.
Enfrentar estes desafios em municipios onde ainda ocorrem préticas
patrimonialistas e burocréticas, em algumas vezes combinadas com uma gestao
gerencialista, torna ainda maior o desafio das administragdes publicas
municipais em ampliar o acesso dos cidad&os aos servigos publicos. E o caso
daqueles municipios de pequeno porte', que podem ser classificados, em sua
maioria, como de baixo dinamismo econémico e com alto grau de dependéncia
financeira das transferéncias governamentais de outros niveis de governo, em
especial o federal. O governo federal, por meio das transferéncias legais e
constitucionais, repassa 0s recursos aos municipios na forma do Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM) e outras transferéncias nas areas de saude,
educacéo e assisténcia social. Os repasses realizados pelo governo do estado séo
de pequena monta e decorrentes, quase sempre, de acles de atividades
econdmicas geradas no ambito municipal (REZENDE; LEITE; ARAUJO,
2008).

Nesse novo arranjo constitucional — que favorece a emergéncia de um
modelo de gestdo publica diferente, que seja mais produtivo e atenda aos
cidaddos em suas demandas bdasicas — cabe a gestdo publica municipal a
imprescindivel e complexa “[...] funcdo de formular, implementar e avaliar
politicas publicas que articulem as diversas dimensdes do desenvolvimento
local: humana, ambiental, social, politica, econdmica, tecnologica e
organizacional” (VERGARA; CORREA, 2004, p. 11).

No entanto, por outro lado, durante as Ultimas décadas, a capacidade dos
estados de oferecer respostas efetivas e legitimas aos problemas sociais foi

impactada por um conjunto de transformacdes no cendrio mundial que afetaram

! Adotou-se a classificagdo proposta por Veiga (2006), ou seja, municipios cuja
populacdo residente é inferior a 50 mil habitantes, a densidade demogréfica nédo
ultrapassa 80 habitantes por km? e ndo fazem parte de regides metropolitanas.
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os fundamentos do estado de bem-estar classico, gerando um ceticismo
crescente em relagdo aos modos tradicionais de governo (BLANCO; GOMA,
2003; BRUGUE; GOMA, 1998). Nesse contexto, a partir da década de 1990,
observou-se, em muitos paises, uma transicdo progressiva, em VArios aspectos
ainda sem resultados, para modelos alternativos de gestdo publica, com reflexos
também no Brasil.

As discussdes e as propostas em torno da gestdo publica no Brasil,
fazendo um retrospecto, iniciam-se, de forma organizada, apenas a partir dos
anos 30 do século XX, quando foram implementadas as primeiras agdes
planejadas de gestdo puablica (TENORIO; SARAVIA, 2007). As mudancas
propostas e iniciadas no governo Vargas tinham como finalidade principal
realizar importantes transformacdes no aparelho estatal, que culminavam em sua
modernizagdo administrativa em substituicdo a uma condigdo, no entender de
Faoro (2001), pré-burocrética e coronelista.

Desde a década de 1930, foram intensas e variadas as mudancas
ocorridas nos municipios brasileiros, caracterizando periodos de avangos e
retrocessos (FUNDACAO JOAO PINHEIRO - FJP, 2000). O debate em torno
do municipalismo foi diferenciado ao longo do tempo. Em momentos de
restricdo dos direitos democraticos como nos periodos do Estado Novo (1937-
45) e, mais recentemente, da Ditadura Militar (1964-85) os municipios
praticamente perderam sua autonomia, ficando a mercé dos poderes superiores,
seja federal ou estadual. No final da década de 1980, com o redesenho federativo
promovido pela Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 2002), os municipios
brasileiros ganharam autonomia e tiveram definidas suas competéncias
tributarias, politico-administrativas e legislativas, e acontece ainda a definicao
de competéncias, atribuicdes e recursos.

As varias disposi¢Bes constitucionais, ao longo dos altimos 80 anos,

imprimiram um conjunto de mudancas politicas, institucionais e administrativas
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nos municipios brasileiros. A Constituicdo Federal de 1934 possibilitou a
autonomia municipal, extinta logo em seguida na Constituicdo de 1937. A Carta
de 1946 restabeleceu e ampliou a autonomia municipal, destinando aos
municipios maior participacdo na receita tributéria.

Em 1964, depois da instalacdo da ditadura militar, ocorreu retrocesso na
autonomia municipal. O governo federal restringiu a autonomia politico-
administrativa e financeira sob a alegacdo de auséncia de racionalidade das
administracfes municipais. Ampliaram-se os controles, impondo aos municipios
exigéncias para as transferéncias de receitas. Nesse periodo, o governo federal
tomou para si Varias atribuicbes, até entdo dos municipios, promovendo a
desmunicipalizagdo dos servicos.

Na segunda metade da década de 1960, com o governo central sob o
controle dos militares, houve a tentativa de uma nova reforma administrativa.
Para Tendrio e Saravia (2007), essa iniciativa, tal como a anterior realizada
durante o Estado Novo (1937-45), também baseada no modelo weberiano
racional-legal e de carater autoritario, visava, de acordo com os autores, a
modernizagdo da administragdo publica e propunha praticas de gestdo utilizadas
na iniciativa privada.

A autonomia e a reforma na esfera municipal, no entanto, comecaram
ganhar espaco somente a partir do movimento da redemocratizagdo iniciado no
principio da década de 1980. A Emenda Constitucional Passos Porto? (BRASIL,
1983) melhorou a reparticdo das receitas em favor dos municipios. No inicio da
década de 1980, ainda no periodo da ditadura militar, foi criado o Programa

Nacional de Desburocratizacdo (PND)?.

2 Emenda Constitucional 23/83, de autoria do senador Passos Porto.

® Programa conduzido por Hélio Beltrdo, entdo ministro extraordinario do Programa
Nacional de Desburocratizacdo (PND). Iniciado em 1982, o PND implantou medidas
simplificadoras de extin¢do de diversos tipos de atestados e a elaboragdo do estatuto
das microempresas e os juizados de pequenas causas (BELTRAO et al., 1982).
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Os fatos marcantes, em termos de autonomia municipal e reformas da
administracdo, ocorreram depois da promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988 — ponto fundamental no reordenamento politico, juridico e institucional do
pais — e das constituicbes estaduais, em 1989, ao promoveram as mais
expressivas mudancas nas formas de gestdo das organizacBGes publicas, em
especial nos municipios que adquiriram autonomia politica.

O novo arranjo institucional criou uma federagdo com trés niveis
constitucionalmente autdbnomos compartilhando a soberania: a Unido, os estados
e 0s municipios. Essa descentralizagdo foi acompanhada da ampliacdo de
recursos fiscais e das competéncias tributarias dos municipios e de um processo
de fragmentacdo dos municipios brasileiros, que conquistaram o poder de auto-
organizagdo por meio de leis organicas aprovadas pelas cdmaras municipais
(TOMIO, 2005).

Uma das diretrizes fundamentais da Constituicdo de 1988 foi a
descentralizacdo, propiciando aos governos locais, por meio da redefinicéo e da
ampliacdo de suas competéncias e responsabilidades, novos papéis com agdes e
maior poder decisorio. Desde o inicio dos anos 1990, a participagdo dos
municipios na provisdo de bens e servicos publicos vem aumentando, ora com a
devida compensacdo financeira pelos niveis superiores de governo ou entdo
simplesmente assumindo o papel que legalmente deveria ser assumido pelos
governos estaduais e federal. Com essas novas responsabilidades e atribui¢Ges
especificas assumidas, cresceram tanto as exigéncias de profissionalizacdo da
gestdo municipal quanto a necessidade de instituicdo de controles democrético-
populares da acdo publica.

A descentralizacdo, discutida e iniciada em meados dos anos 1980,
levou a uma maior participacdo social na elaboracdo e na operacionalizacdo de
politicas publicas. A ampliacdo e o fortalecimento da autonomia municipal e o

processo de descentralizacdo, apesar de representar mudanca nos padrdes de
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intervencdo estatal na realidade socioecon6mica, estd ligado também as
necessidades de reestruturacdo do proprio Estado brasileiro. No final da década
de 1980 e inicio da de 1990, o Estado adotou uma série de politicas
macroecondmicas restritivas, devido as dificuldades ligadas ao endividamento
externo e a inser¢cdo do pais no processo de globalizagdo. Entre outras acdes
propds-se a reestruturagao do proprio Estado.

No principio dos anos 1990, novas medidas de ordem administrativa e
fiscal repercutiram também nos municipios. As medidas adotadas pelo governo
federal alteraram a estrutura da administracdo publica; ocorreram extincdo de
organizagdes publicas, demissdes e aposentadorias de servidores publicos,
contribuindo, sobremaneira, para a desestruturacdo do aparato administrativo
federal. Entre 1993 e 1994, importantes medidas de controle administrativo e
financeiro foram adotadas. Foi aprovada e sancionada a Lei 8666/93 (BRASIL,
1993), regulando os processos licitatorios em todos os niveis de governo e, em
junho de 1994 foi implementado o principal conjunto de politicas econdmicas e
fiscais, que ficou conhecido como Plano Real.

Na segunda metade da década de 1990, o Governo FHC prop6s um
profundo conjunto de medidas denominado Plano Diretor de Reforma do
Estado, conhecido como “reforma administrativa”, com a finalidade de enfrentar
a ineficiéncia do Estado burocratico. A idéia norteadora das mudancas era a
implementacdo da administragdo publica gerencial, buscando eficiéncia e
eficAcia na acdo publica por meio do estabelecimento de objetivos que
possibilitassem realizar avaliacdo de desempenho dos servidores publicos. Para
tanto, varias medidas administrativas foram instituidas e operacionalizadas
(BRASIL, 1998).
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Em 2000, foi sancionada a Lei de Responsabilidade Fiscal®, gue
estabeleceu um conjunto de ac¢Ges preventivas de riscos e corregdo de desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, destacando-se o planejamento,
o0 controle, a transparéncia e a responsabilizacdo como premissas bésicas. Essa
lei pode ser considerada um dos mais importantes instrumentos gerenciais, de
natureza econdmico-financeira, com fortes repercussdes nas esferas federal e,
especialmente, nos estados e municipios.

Nos anos seguintes, os estados, premidos pela crise fiscal, foram
obrigados a adotar medidas de contengdo de gastos e a promover a renegociagao
de suas dividas. Esses movimentos de transformacdo administrativa e financeira,
em especial a administragdo publica gerencial, repercutiram fortemente nos
estados e nos municipios nas dimensbes econdmico-financeira, institucional-
administrativa e sociopolitica.

Nos primeiros anos da década de 2000, os governos estaduais tiveram
gue tomar medidas drasticas com a finalidade de cortar gastos e buscar a
eficiéncia da maquina publica. Em Minas Gerais, estado pioneiro na implantacdo
do modelo de administragdo gerencial, foi criado um programa especifico que
ficou conhecido como “choque de gestdo”, iniciado em 2003. O conjunto de
praticas administrativas adotadas visava ao controle de gastos, com a realizacdo
de acordos de resultados e acompanhamento das metas.

Nesse novo modelo implantado no estado, coube aos governos locais o
papel de principais provedores de uma grande gama de bens e servigos publicos,
considerando a divisdo de atribuicdes propostas entre os trés niveis de governo.
A descentralizacdo ocorrida gerou a necessidade de os municipios assumirem
responsabilidades no plano da execucdo de politicas publicas de salde,

saneamento, educacdo, habitagdo, transporte, pois, no entender de Médici (1995,

* Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que estabeleceu normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal (BRASIL, 2000a).
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p. 286), “os governos locais encontram-se mais proximos da populacéo,
facilitando o controle e a participacdo social desde o planejamento até a
implementagdo de politicas sociais.”

Observou-se, ainda, nesse periodo, uma forte discussdo polarizada entre
aqueles que acreditavam que 0s municipios representam a manifestagdo do
clientelismo e da ineficiéncia e aqueles que se posicionavam ao contrario. Havia
o temor dos dirigentes que, nas palavras de Médici (1995), acreditavam na
incapacidade da gestéo local, por escassez de condigGes técnicas, operacionais e
financeiras, de executarem politicas especificas descentralizadas. No entanto,
especialmente a partir de 1988, ganharam expressdo aqueles que percebiam que
a autonomia e o fortalecimento dos governos locais constituiam fator de
fortalecimento da democracia e eficiéncia alocativa do setor publico (FJP, 2000).
Para este grupo, a autonomia municipal contribuiria para facilitar a introdugao e
a consolidacdo do planejamento e da gestdo participativa, atribuindo-lhe maior
legitimidade. A descentralizagdo, desse modo, respeitaria a heterogeneidade
entre regides e municipios e, portanto, iria “destinar recursos a politicas mais
relevantes, de acordo com as demandas e, assim, responder com maior
efetividade, eficacia e eficiéncia as situagbes encontradas” (MEDICI, 1995, p.
286).

A despeito da polarizacdo na discussdo sobre o papel da gestdo local,
verificou-se no pais a ampliacdo do nimero de municipios, cujo crescimento
acentuado ocorreu mais fortemente nos periodos de normalidade democratica,
como o periodo pos-Constituicdo de 1946 e ap6s a abertura democratica nos
anos 1980 e, notadamente, depois da promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988 e das constitui¢Bes estaduais em 1989. Os antigos e 0s novos municipios
tiveram de se adequar politica e administrativamente ao novo ambiente, cujas
regras, indutoras de novo ambiente institucional, exigiram dos niveis

subnacionais a elaboracdo de novas formas de planejamento e gestdo publicas.
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Todos os novos mecanismos de planejamento deveriam, segundo as normas,
apresentar acdes compativeis com as atividades e agdes federais, também
estabelecidas por meio de dispositivos constitucionais. Estes instrumentos, no
entender dos gestores, seriam o0s elementos norteadores das estratégias e agdes
municipais de médio e longo prazos.

Foi exigido dos governos estaduais e municipais o planejamento de
longo e médio prazos por meio dos planos plurianuais (PPAs), além de outros
instrumentos suplementares, conforme as determinacGes do novo ordenamento
juridico brasileiro a partir da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 2002). O
texto constitucional, artigo 165, inciso I, definiu o Plano Plurianual de Agdo
(PPA) como o instrumento normativo para que os entes municipais materializem
0 planejamento de seus programas e agdes governamentais. Mas s6é em 2000,
com a edicdo da Lei Complementar 101, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(BRASIL, 2000a), a gestdo dos recursos publicos ganhou novo arcabouco legal
e impulso que possibilitou a integracdo dos trés instrumentos de gestdo ja
previstos na Constituicdo de 1988: plano plurianual de acdo (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e Lei de Orgamento anual (LOA).

Para Vainer, Albuquerque e Garson (2004, p. 18):

A LRF reforcou a necessidade de articulagdo entre
esses trés documentos, na medida em que a execucao
das acBes governamentais passa a estar condicionada
a demonstracdo de sua compatibilidade com os
instrumentos de planejamento: Plano Plurianual, Lei
de Diretrizes Orcamentarias e Lei de Orcamento
Anual. Os artigos 15, 16 e 17 da LRF determinam
que a criacdo, expansdo ou aperfeicoamento da agéo
governamental que acarretem aumento de despesa,
bem como o aumento de despesas de carater
continuado, devem estar compativeis com o PPA e
com a LOA.
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Logo, as &reas de planejamento, gestdo e controle receberam fortes
incentivos, articulado com a gestdo orcamentéria, desse importante instrumento
de gestdo, incluido, de acordo com a classificagdo proposta por Paes de Paula
(20054, 2005b), na dimensdo institucional-administrativa.

A esse esforgo de planejamento somou-se a aprovacgdo, em 2001, do
Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001b), exigindo mudancas no quadro juridico
legal do pais. Foram necessérias a criacdo e a implementacéo de textos legais,
novas regulamentacGes para atender também as constitui¢Bes estaduais e as leis
organicas municipais. A organizacdo do territério municipal passou a ser regida
por um conjunto de leis urbanisticas, com destaque para o Plano Diretor
Municipal, exigido dagqueles municipios com mais de 20 mil habitantes.

Esse conjunto de medidas de politicas publicas, formuladas a partir da
Constituicdo de 1988, constituiu os dois principais pilares, ou dimensdes de
analise, da administracdo publica gerencial. Segundo o modelo gerencial
descrito por Paes de Paula (2005a; 2005b), as dimensbes destacadas sdo a
econdmico-financeira, que aborda as questbes de natureza fiscal, tributaria e
monetaria, e a institucional-administrativa, que abrange o planejamento, o
controle e a diregao.

Outros dois importantes instrumentos juridicos, complementares a
Constituicdo de 1988, contribuiram para a implementacdo das reformas
gerenciais no nivel federal e prepararam o terreno para a sua expansao nos niveis
estaduais. O primeiro deles foi a aprovacdo e a sancdo da Emenda
Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998 (BRASIL, 1998). Este instrumento
legal que ficou conhecido como “Emenda da Reforma Administrativa”,
modificou o regime e os principios e normas da administracdo publica,
servidores e agentes politicos. Esse instrumento contemplou, em especial, a
dimensdo institucional-administrativa, descrita por Paes de Paula (2005a). Nesse

sentido, foram criadas as condi¢cBes basicas para o planejamento e “[...]
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organizacao e articulacdo dos 6rgdos que compdem o aparato estatal” (PAES DE
PAULA, 2005a, p. 21) e ainda possibilitou as condigcbes para a
profissionalizacdo dos servidores publicos, visando a maior eficiéncia no
desempenho de suas funcdes.

A dimensdo econdémico-financeira, o segundo pilar da reforma gerencial,
so foi implementada em 2000, com a aprovacdo da Lei 101/2000 ou Lei de
Responsabilidade Fiscal, que estabeleceu normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal. A lei possibilitou ndo sé o
equacionamento de questBes como 0s gastos excessivos, em especial das esferas
subnacionais, como também criou as condigdes para a articulacdo entre os trés
principais instrumentos de gestdo publica, ja previstos na Constitui¢do de 1988,
que foram o PPA, a LOA e a LDO.

A participacdo da sociedade, ou a dimensdo sociopolitica, ndo foi tratada
com a mesma magnitude das demais, provocando um descompasso fundamental,
no entender de Paes de Paula (2005a), na implementacdo da gestdo publica
democratica.

As mudancas implementadas nas formas de gestdo pablica ocorridas em
nivel federal, em que foi mais intensa, e nos estados ndo refletiu, na mesma
magnitude, nas administracfes publicas locais. Estudo realizado por Freitas
Junior (2009), tendo como referéncia a base de dados do IBGE (Pesquisa de
Informacdes Basicas Municipais - Munic), para as administracfes publicas de
municipios localizados na regido sul de Minas Gerais, apontou a pouca
disseminacdo do modelo de gestdo publica gerencial. Os resultados verificados
em uma das regibes mais desenvolvidas nos aspectos social, econdmico e
institucional do estado, segundo o Zoneamento Ecolégico-Econémico de Minas
Gerais — ZEE-MG (PEREIRA, 2008b), apontaram que apenas 39 municipios
(22%) apresentaram tendéncia gerencialista e, destes, 24 sdo de pequeno porte.

Freitas Janior (2009) conclui que, apesar das mudangas ocorridas nos outros
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niveis de governo, ainda convivem nos municipios, principalmente naqueles de
pequeno porte, as praticas de gestdo patrimonialista e burocratica. O autor, no
entanto, ndo identifica as razbes da reduzida penetracdo das préticas
gerencialistas ou, mesmo, qual a modalidade ou o tipo adequado de gestdo
publica nos municipios de pequeno porte.

As avaliacGes do desempenho das gestdes municipais, principalmente
depois da Constituicdo de 1988, recaem, no entanto, invariavelmente, sobre um
conjunto de indicadores financeiros e fiscais definidos, sobretudo, na Lei de
Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000a), que abrange indicadores de natureza
fiscal, tributdria e monetéaria, todos componentes da dimensdo econdmico-
financeira, conforme andlises apresentadas por varios autores (FJP, 1998;
OLIVEIRA, 2003; PRADO; REZENDE, 2003) e que contribuem para medir a
eficiéncia. A lei, no entender desses autores, colaborou, de maneira decisiva,
para a institucionalizag&o dos controles fisicos e financeiros nos municipios.

Outras formas de controle e acompanhamento de gastos sdo 0s
dispositivos constitucionais que estabeleceram os percentuais minimos de gastos
com saude e educacdo nos municipios. Os dispositivos legais determinam os
limites minimos de aplicagdo dos recursos na salude em 15% do or¢amento e
outros 25% em educacdo (BRASIL, 2000a). As avaliacdes destas duas politicas
publicas sdo feitas ainda de forma indireta pelas notas obtidas nos exames
relacionados ao desempenho dos cursos fundamental e de segundo grau. Na
salude, o desempenho é acompanhado pelas estatisticas de ocorréncias
selecionadas e também de mortalidade. Ndo ha, no entanto, em ambas as
situacOes, a vinculacdo das transferéncias ou repasses ao desempenho das acGes
orientadas para as areas de saude e educacdo municipais, ou seja, da eficacia dos
programas setoriais.

H&, no entanto, o acompanhamento de algumas metas sociais e

ambientais, por parte do governo federal, de alguns estados e municipios,
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estabelecidas nos Objetivos do Milénio (ODM). A evolugdo de indicadores
sociais relacionados aos ODM e o alcance das metas foram pactuados na
Declaragdo do Milénio, assinada, no ano 2000, por 191 paises membros das
Nacbes Unidas. Na ocasido, esses paises se comprometeram a cumprir, entre
1990 e 2015, um conjunto de metas para que sejam atingidos os oito objetivos
do milénio: erradicar a extrema fome e a pobreza; atingir o ensino primario
universal; promover a igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres;
reduzir a mortalidade na infancia; melhorar a satde materna; combater o
HIV/Aids, a malaria e outras doengas; garantir a sustentabilidade ambiental e
estabelecer uma parceria mundial para o desenvolvimento. Apesar da origem
internacional e de resultarem do consenso entre paises, esses objetivos precisam
ser atingidos no ambito local, evitando que as médias nacionais ou estaduais
mascarem importantes desigualdades existentes (INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA - IPEA, 2010). Os relatérios de acompanhamento
ndo sdo elaborados pelos municipios, que ndo dispdem de dados locais
atualizados para a construcdo dos indicadores e também de capacidade técnica
necesséria a tal atividade.

Alguns municipios, visando institucionalizar metas sociais e ainda
acompanhar os ODMs, criaram sua prépria lei de responsabilidade social. A
primeira delas foi aprovada e sancionada no municipio de Sdo Sepé, no Rio
Grande do Sul, em 2003 (RICCI, 2004). Outros municipios, a exemplo de Maua
e Ribeirdo Preto, em Sao Paulo e Lucas do Rio Verde, em Mato Grosso, também
tiveram essa iniciativa e insituiram suas leis de responsabilidade social, algumas
em tramitacdo e outras ja aprovadas. Estas leis municipais, no entanto,
encontram dificuldades na fase de operacionalizacdo, como a de estabelecer e
acompanhar os indicadores adequados.

Encontra-se em tramitacdo no Congresso Nacional a Proposta de
Emenda Constitucional (PEC 427/2009), que altera o artigo 93, titulo VI1II, sobre
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a Ordem Social (BRASIL, 2002), criando a Lei de Responsabilidade Social -
LRS. A PEC, elaborada no Senado Federal®, estabelece a exigéncia de lei
complementar para avaliar, por meio de indicadores de responsabilidade social,
o dispositivo sobre a Ordem Social. A autora, a Senadora LUcia Vania (VANIA,
2004, p. 7), argumenta, em suas considerac@es sobre a importancia da criacdo da

lei, sobre a

[...] necessidade do estabelecimento de alvos a serem
alcancados, ela propde a criagdo de metas
macrossociais. Essas metas, a exemplo das metas
macroecondbmicas em  voga, deverdo  ser
caracterizadas de forma a agregar um resultado social
real e expressivo a ser alcancado. E ainda ensejardo o
acompanhamento dos programas por toda a
sociedade, que poderda verificar ndo somente a
eficiéncia (através da Lei de Responsabilidade
Fiscal), mas também a eficicia (na Lei de
Responsabilidade Social) na gestdo dos recursos
publicos. Pelas exigéncias do estabelecimento de
instrumentos de medidas, ela propde a criacdo de um
indice Nacional de Inclusio Social (INIS), de modo a
identificar, de maneira também inovadora, a situacdo
de cada municipio em relacdo a este indice, e os
indicadores sociais que ndo forem atingidos, como
por exemplo: saude, emprego, renda, educacdo e
saneamento basico.

Né&o foram ainda identificados os indicadores especificos, como na LRF,
que deverdo, segundo a proposta em tramitacdo, ser estabelecidos por lei

complementar.

® A PEC, de autoria da senadora Lucia Vania, encontrava-se, em 19/04/2011, na
Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), com parecer favoravel
pela admissibilidade. A partir dai, a Camara dos Deputados criard comissdo especial
especificamente para analisar seu conteldo, antes de ser votada em plenario e
encaminhada de volta ao Senado.
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Na dimensdo sociopolitica - de acordo com Paes de Paula (2005a),
abrange os direitos dos cidaddos e a participacdo popular na gestdo - foram
estabelecidas algumas condigfes para o repasse de recursos federais e estaduais
decorrentes das chamadas “transferéncias legais” das areas de saude, educacéo e
assisténcia social. Os municipios criaram os conselhos gestores, cuja funcéo é
estabelecer as politicas publicas para esses setores, consoante as politicas
estaduais e federais, e ainda fiscalizar a aplicacdo dos recursos. Esta acdo exige
maior participacdo dos cidaddos na gestdo local. Em que pesem as dificuldades,
as ingeréncias do executivo e as disputas com legislativo municipal trata-se,
segundo alguns autores (OLIVEIRA, 2009; PAES DE PAULA, 2005a), de
iniciativa que fortalece a participagdo do cidaddo na gestéo local.

Em geral, instrumentos de gestdo sdo legalmente constituidos, porém,
ndo sdo institucionalizados. Os planos governamentais, em grande parte --
especialmente nos municipios de pequeno porte --, tornam-se apenas pegas
ficticias para legitimar a agdo governamental e 0s orgamentos ndo se encontram
diretamente conectados a esses planos. Sob este aspecto, Azevedo (2006)
assevera que, para inimeros membros do executivo municipal — prefeitos,
secretarios, diretores ou gerentes —, os problemas cotidianos exigem dedicagédo
guase total as atividades de “apagar incéndios”, uma vez que os governos locais,
ao contrario dos demais niveis, encontram-se juntos da populacao.

N&o ha critérios objetivos para estimar receitas e definir despesas
gerando um elevado grau de discricionariedade® na execucdo do orcamento,
permitindo ao executivo a liberdade de escolha e a prioridade das despesas a
serem executadas (LADEIRA, 2009). Os gestores e os planejadores extrapolam
0s custos do ano vigente para 0 ano seguinte, com correcfes para ajustes de

salarios e fatores relacionados aos indices de precos. Todos eles comp&em seus

® “Poder discricionario é aquele que o Direito concede & administracdo, de modo
explicito ou implicito, para a pratica de atos administrativos com liberdade na escolha
de sua conveniéncia, oportunidade e conteddo”(MEIRELLES, 2007, p. 120).
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or¢amentos corretamente, com minimas mudancas, e 0 processo passa de um
ano para outro (ALBRECHT, 1994). A elaboracdo de planos estratégicos
grandiosos, apoiados em orcamentos detalhados, estimativas de recursos, planos
taticos e cronogramas, mas sem relacdo com a realidade local, pode resultar em
fracassos (ALDAY, 2000). Alguns gestores publicos tendem a confundir
orgcamento com planejamento.

Quanto aos planos diretores municipais, a situagdo ndo é diferente.
Acreditava-se gque estes instrumentos, se executados em sua plenitude, poderiam
resolver os graves problemas municipais. O tempo mostrou que isso nao
ocorreu. Em grande parte dos municipios, os planos sdo apenas zoneamentos do
solo urbano e *“engavetados” nas prefeituras (VILLACA, 2005; LAGE;
OLIVEIRA, 2009).

Por fim, os planos ndo se conectam a realidade local, sdo metas
essencialmente formais - quase sempre reprodugdes (“planejamento
xerografico”), ndo ha controles socioinstitucionais voltados para a sua
efetivacéo, e a populacdo ndo participa diretamente e ndo se apropria iniciativas
dos governos locais. Outro fato observado é que, na esfera institucional, os entes
supralocais enfatizam o controle fiscal e financeiro, cujos gestores locais ndo
desejam reduzir sua margem de poder discricionario, ou seja, sua fonte de

capital politico.
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3 O ESTADO: ELEMENTOS HISTORICOS E CONCEITUAIS

3.1 Do Estado hobbesiano a social-democracia modernizadora

A defini¢do de Estado pode variar de acordo com a perspectiva adotada,
o periodo historico em foco e, principalmente, a posicao ideoldgica de quem o
define. O Estado tem sido objeto de muitas reflexdes do homem, desde a
Antiguidade. S0 no século XVII, no contexto do surgimento do Estado
Moderno, na Europa, € que ocorreram as formulacdes sistematicas sobre as
relagdes de poder entre os homens.

Os tipos de Estado sdo classificados por diversos autores segundo a sua
evolugdo histérica. Para Jellinek (2005), os tipos de Estado sdo o Oriental, o
Grego e 0 Romano. O autor acrescenta ainda o periodo medieval e o Estado
Moderno. O Estado Oriental, ou da Idade Antiga, apresentava como tracos
fundamentais a teocracia e a monarquia absolutista. A igualdade perante a lei foi
observada no Estado Grego que, no entanto, se restringia apenas aos cidadaos
livres, excluindo os escravos - que eram a maioria da populagdo - e 0s
estrangeiros. A vasta extensdo e dominio territorial foram as principais
caracteristicas do Estado Romano, que perdurou até a sua dissolucao, no século
V. O periodo medieval (do século V ao século XV), ao contrario dos demais,
caracterizou-se pela auséncia de um poder estatal coeso e forte e com influéncia
da Igreja Catolica. Nesse periodo, o poder, exercido pelos senhores feudais, era
fragmentado e patrimonialista.

O Estado hodierno é uma organizacdo fundada na unido de trés
elementos basicos: “os individuos, que formam o povo; o espaco geogréafico
delimitado, que representa o territério; e o poder exercido por uma minoria sobre
uma maioria de forma legitimada, que é o poder organizado” (COSTA NETO,
2003, p. 10).
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Nos ultimos quatro séculos, o conceito de Estado passou por
transformacdes significativas, desde a publicagdo de O Leviatd, de Thomas
Hobbes (HOBBES, 2005), em 1651, considerado 0 marco da teoria classica de
Estado.

O Estado hobbesiano, idealizado no inicio da segunda metade do século
XV, se caracterizava pelo poder da for¢a necessaria a manutencdo da coesdo
social. A esséncia do Estado, segundo Hobbes, consiste em atribuir o poder a um
individuo -- o soberano, com poderes absolutos -- por varias pessoas (0s
suditos), de forma a garantir a paz e a defesa comum. Esse poder pode, na
opinido do autor, ser adquirido pela forca bruta (Estado por aquisicdo) ou pela
submissdo voluntaria dos suditos em torno de um escolhido, o soberano, o que
foi denominado pelo autor como Estado politico ou Estado por institui¢do. Em
uma situacdo sem lei e ordem, s6 um governante com poder absoluto poderia
conter os homens das disputas matuas e da exploracdo. Por isso o Leviata, que é
uma referéncia a uma criatura descrita na Biblia, representa a forga opressora.
Para Hobbes, segundo Bobbio e Bovero (1991, p. 75), “[...] o poder é absoluto,
indivisivel e irresistivel.”

John Locke, no seu Segundo Tratado sobre o Governo, publicado em
1690 (LOCKE, 1978), desenvolve suas teses politico-liberais que exerceram
importante influéncia no pensamento ocidental, sobretudo nas revolucdes
liberais da época moderna. Ele afirmava que o consenso € o principio da
legitimacdo das sociedades civis. Assim, 0 consenso expresso dos governantes
civis é a unica fonte de poder politico legitimo. Ele considerava o direito de
propriedade um direito natural, anterior a sociedade, e que ndo poderia ser
violado pelo Estado.

O contrato social, no entender de Locke (1978), constituia em um pacto
de consentimento com o qual os homens concordavam, de maneira livre, em

formar a sociedade civil que lhes asseguraria os direitos que originalmente
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possuem no estado de natureza. Para Bobbio e Bovero (1991, p. 75), a
concepcdo de Locke era de que “O poder € [...] limitado, divisivel e resistivel.”,
ao contrério das teses hobesiannas. Assim, Locke (1978) indicou que o0s
principios fundamentais do estado civil era o livre consentimento dos individuos
para estabelecer a sociedade, da comunidade para a formac&o do governo. A este
ente, de acordo com o pensamento de Locke (MELLO, 2006), caberia a protegéo
dos direitos de propriedade e estaria submetido ao controle do legislativo e da
sociedade.

O Estado moderno teve como marco histérico de origem a publicacdo do
livro “O Contrato Social”, de Rousseau, em que se estabelecem as bases da
liberdade e da igualdade dos individuos por meio do Estado (ROUSSEAU,
2002, 2005). Para Rousseau, a esséncia do Estado encontra-se no pacto social
estabelecido entre os cidaddos para organizar a sociedade e viver em paz, ou
seja, € uma “[...] forma de associacdo que defenda e proteja de toda a forca
comum a pessoa e 0s bens de cada associado, e pela qual, cada um, unindo-se a
todos, ndo obedeca, portanto, sendo a si mesmo, e permaneca tdo livre como
anteriormente” (ROUSSEAU, 2002, p. 24).

Entre os séculos XVIII e XIX ocorreram importantes mudancgas
econdmicas, sociais e politicas. A centralizacdo do poder e o crescente
envolvimento econémico e social do governo nas economias passaram a ser
questionados. No final do século XIX e nas primeiras décadas do século XX,
foram formulados, sob a perspectiva tedrica classica marxista, importantes
conceitos de Estado.

Para Marx e Engels, o Estado é resultado de um “fenbmeno histérico
passageiro, resultante da luta de classes na sociedade, que passou da propriedade
coletiva para a apropriacdo dos meios de producdo” (BONAVIDES, 1992, p.
51). O Estado, nessa visdo, constitui uma instituicdo que reflete o interesse de

uma classe social dominante em um determinado periodo da historia. Engels
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afirma que o Estado é uma maquina de coercdo destinada a exploragao
econdmica e politica de uma classe sobre a outra.

A repressdo é parte do Estado e, na concepgcdo marxista, sua
caracteristica é ser o aparelho repressivo da burguesia. No entender de Bobbio
(1987), Marx considera o Estado ndo como um “bem comum”, mas como um
instrumento de dominio, um “bem da classe dominante”, ou um “bem da classe
de quem governa”. Carnoy (1990) acrescenta que, para Marx, o Estado agiria
como um comité da classe dominante com a fun¢do de concentrar o poder
repressivo, como modo de manter a produgdo sob controle desta classe. O
Estado capitalista seria 0 mediador do conflito de classes, tendo a fungdo de
manter a ordem e garantir a reproducdo do dominio econdémico da burguesia.
Para Lénin (CARNOY, 1990), o Estado ndo passava de um braco armado da
burguesia ou, ainda, segundo suas palavras, “a violéncia concentrada e
organizada da sociedade”.

De acordo com Lénin (CARNOQY, 1990), a principal funcdo do Estado
burgués é a legitimacdo do poder e da repressdo para reforcar a reprodugdo da
estrutura e das relacdes de classes. O sistema juridico € um instrumento de
repressdo e de controle, pois estabelece as regras de comportamento e as reforga
para se ajustarem aos valores e normas burguesas.

Apesar de os pontos de vista de Marx, Engels e Lénin sobre politica
serem incompletos (CARNOQY, 1990), as recentes teorias marxistas tém suas
raizes nesses primeiros trabalhos. Por essa razdo, se torna importante voltar a
eles para compreender os fundamentos da concepcdo marxista de Estado na
pesquisa atual e o desacordo entre os analistas marxistas contemporaneos.
Dentre eles destacam-se as contribuicbes de Gramsci, Althusser, Poulantzas,
Hirsch e Offe (CARNOY, 1990).

A visdo de Gramsci sobre o Estado era ideoldgica e sua maior

contribuicdo foi a sistematizacdo da ciéncia marxista da agdo politica. Na
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concepgdo gramsciana, a propria consciéncia de classe € fonte de poder para o
proletariado e a sua auséncia é a principal razdo do dominio da burguesia. Na
perspectiva da hegemonia e da ideologia, o desenvolvimento, ou a auséncia dele,
é explicado pela maior ou menor consciéncia da classe trabalhadora (CARNOY,
1990). Para Gramsci (1976, p. 87), “O Estado é todo o conjunto de atividades
tedricas e praticas com as quais a classe dirigente justifica e mantém ndo
somente a sua dominacdo, mas também consegue obter o consenso ativo dos
governados.” A relevancia dos enfoques de Gramsci, Althusser e Poulantzas,
guardada a diferenca entre os esquemas analiticos, esta na aceitabilidade de uma
dimensdo coercitiva e repressiva do Estado.

A segunda metade do século XX foi marcada por significativas
mudangas nas funcdes dos Estados, que ocorreram para “[...] superacdo dos
absolutismos e as emergéncias das democracias de massa” (DRAIBE, 1998, p.
21). Ap6s a Revolucdo Industrial, surgiu nos paises europeus, com o
crescimento do processo de industrializacdo e expansdo do capitalismo, o
Welfare State. O movimento, segundo Arretche (1995, p. 11), consistiu na “[...]
transformacdo do proprio Estado a partir das suas estruturas, funcbes e
legitimidade. Desse modo “[...] 0s servicos sociais surgem para dar respostas as
dificuldades individuais, visando garantir a sobrevivéncia das sociedades” e,
assim, reduzir os conflitos sociais.

Nas décadas de 1950 e 60, as mudancas econbmicas e sociais se
intensificaram e 0 mundo assistiu a uma fase do desenvolvimento capitalista que
ficou marcada, principalmente, pelo forte movimento de internacionaliza¢do do
capital. Na virada para os anos 1970 se configurou um mercado financeiro
internacional. A revolucdo na comunicacao e na informatica, a partir do final da
década, contribuiu decisivamente para consolidar a prevaléncia do capital
financeiro. Simultaneamente, foi sendo operada uma dispersdo geografica da

producdo que implicou uma nova divisdo internacional do trabalho. Nesse
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processo, 0s territdrios nacionais foram deixando de ser a unidade basica de
operacgdo das unidades econdmicas, ampliando as a¢des e o poder econdmico das
corporacgdes transnacionais. Esses processos, associados a crises financeiras,
provocam mudancas no papel do Estado, sobretudo em relacdo as politicas
sociais orientadas pelo welfare state, que comecam a apresentar sinais de
esgotamento no principio dos anos 1970.

Na década de 1970, em decorréncia da intensificacdo das crises
econdmicas (crise do petr6leo de 1973) e do fracasso das politicas do
socialismo, surgiu o neoliberalismo, que se constituia de um conjunto de ideias
politicas e econémicas capitalistas defendendo a ndo participacdo do Estado na
economia (Estado minimo). De acordo com essa doutrina, deve haver total
liberdade de comércio (livre mercado), pois este principio garantiria o
crescimento econdmico e o desenvolvimento social de um pais.

A doutrina do Estado minimo e o mercado - como instrumento de
equilibrio das relagdes sociais - sofrem pressdes e derrotas eleitorais na Europa e
nos EUA. A ascensdo dos democratas nos EUA e dos trabalhistas na Gré-
Bretanha, com apoio de politicos de outros paises, propiciou a busca de
alternativas politicas & “esquerda velha”, defensora da ampliagdo do Estado e
dos beneficios sociais (welfare state) e ao neoliberalismo, com base no
fundamentalismo de mercado. Surgiu, entdo, a proposta da Terceira Via,
desenvolvida pelo socidlogo britanico Anthony Giddens (GIDDENS, 1999).

Para Giddens (1999), a terceira via representa uma alternativa politica
capaz de dar continuidade ao processo de transformacdo e modernizacdo da
social-democracia em todo 0 mundo e, a0 mesmo tempo, manter seus ideais de
justica social e solidariedade no contexto contemporaneo. Nesse sentido, de

acordo com o mesmo autor, a social-democracia pode ser definida como

[...] uma estrutura de pensamento e de préatica politica
que visa a adaptar a social-democracia a um mundo
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que se transformou fundamentalmente ao longo das
duas ou trés ultimas décadas. E uma terceira via no
sentido de que é uma tentativa de transcender tanto a
social democracia do velho estilo quanto o
neoliberalismo (GIDDENS, 1999, p. 47).

Isto posto, verifica-se que a Terceira Via € um esboco de um programa
de acdo cuja esséncia €, nas palavras de Giddens (1999, p. 48), o “[...]
aprofundamento e a ampliacdo da democracia”. Neste sentido, pode ser
entendido como a reformulacdo ou modernizacdo do welfare state, uma vez que
0 mesmo foi concebido como um processo de ampliacdo da cidadania. A base da
proposta é a associagdo entre Estado e sociedade civil, mas com clara
predominancia do primeiro.

As propostas foram alvos de criticas, em especial dos setores
conservadores. Em suas respostas, Giddens (2001) amplia os temas tratados
anteriormente (GIDDENS, 1999), abordando como questdo central o Estado
reformado. Para ele, este deve prevalecer com o papel de intervir e ndo
substituir os mercados e a sociedade civil. O importante é o equilibrio entre
governos, mercados e a ordem civil. O novo contrato social - direitos com
responsabilidades - contribuird para reconectar estas trés esferas. Assim, o
autor apresenta sua ideia de nova esquerda, gque interage com a realidade
globalizada e percebe no mercado a possibilidade de desenvolvimento social e
promogéo do crescimento econdmico com distribuigdo de renda.

Giddens (1999) se posiciona levando em consideracdo 0s grandes
dilemas (individualizacdo, globalizacdo, esquerda-direita, acdo politica e
ecologia) com que o mundo depara, por meio de uma estrutura de pensamento e
de pratica politica e propde reformulacdo do welfare state, da identidade
nacional e um governo global.

Diferentemente da visdo social-democrata antiga, que tinha a intencédo

de expandir o Estado (caracterizada pela centralizacdo, a protecdo estratégica e a
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grande intervencdo estatal) e da visdo neoliberal, com a intencdo de reduzir o
tamanho ou estrutura do Estado (caracterizada pelo Estado Minimo,
conservadorismo e predominio de forcas do mercado), a terceira via ou social
democracia modernizada vé o Estado com o papel de promover igualdade de
oportunidade, liberdade de autonomia, pluralismo cosmopolita e considerar 0s
riscos ecolégicos.

A politica da terceira via foi muito criticada por diversos autores. Eles
argumentavam que era um projeto amorfo e inconsistente, distante dos valores
da esquerda, por utilizar estrutura basica do neoliberalismo, por ser um projeto
britanico e pela auséncia de uma politica econdmica clara. Apesar disso, varios
paises tém adotado posturas caracteristicas da terceira via, como é o caso dos
EUA, Alemanha, Inglaterra e Brasil, este ultimo pelo menos desde o governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002).

No Brasil, observa-se uma discussdo em torno da visdo que procura
conferir legitimidade e limites ao poder do Estado. Dallari (2007, p. 118),
consciente de que encontrar um significado gque atenda a todas as correntes
doutrinarias é impossivel, define o Estado como “[...] a ordem juridica e
soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado
territorio”. Neste trecho o autor inclui os quatro atributos que lhe parecem
essenciais a instituicdo e que sao: soberania, territdrio, povo e finalidade.

De modo a complementa-la, serdo apresentados argumentos de Bresser
Pereira (1995) sobre o Estado e sua estrutura. Retomando as correntes
jusnaturalista e hegelo-marxiana, o autor observa em ambas um ponto comum;
“[...] em qualquer das duas hipdteses, o Estado é uma estrutura politica, um
poder organizado que permite a classe economicamente dominante tornar-se
também politicamente dirigente e assim garantir para si a apropriagdo do
excedente” (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 8).



52

Como requisitos para a constituicdo estatal o autor destaca: a existéncia
de um governo formado por membros da elite politica, uma tecnoburocracia
publica que se ocupa de sua administracdo, uma forca policial e militar capaz de
protegé-lo de inimigos externos e de levantes internos e, finalmente, um
ordenamento impositivo que excede o aparelho estatal e aplica-se a toda
sociedade. O Estado representa, portanto, “[...] uma organizagdo burocréatica ou
aparelho que se diferencia essencialmente das demais organizacGes porque € a
Unica que dispde do poder extroverso — de um poder politico que ultrapassa os
seus préprios limites organizacionais” (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 8).

3.2 Estado e administracdo publica no Brasil

A formacéo politica brasileira, ao contrario dos demais Estados-Nacéo,
apresenta uma evolugdo que reflete, em muito, as condigdes impostas pelo
colonizador portugués. Sdo muitos os aspectos culturais, sociais, econémicos e
politicos que diferenciam o Brasil, em consequéncia da formacdo do Estado
brasileiro, de outros paises, sobretudo dos europeus anglo-saxdes e franceses. A
diversidade cultural da colonizacdo ibérica, o desenvolvimento dependente e
outros fatores mais que contribuiram para a formagdo de elementos
idiossincraticos.

A evolucdo da formacdo do patronato brasileiro é retratada por Faoro
(2001), que descreve as raizes de uma sociedade em que o poder publico é
exercido e utilizado como se fosse privado, ou seja, o patrimonialismo. O
elevado grau de corrupcdo e 0s excessivos procedimentos burocraticos sdo
decorrentes das praticas do colonizador. Portugal, um Estado patrimonialista,
introduziu no Brasil coldnia todos os procedimentos que se tornaram a estrutura

de nossa economia politica.
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S&o muitas as particularidades, das quais se destacam alguns aspectos
marcantes, presentes, de forma mais ou menos intensa, nos cinco séculos de
historia brasileira. Algumas caracteristicas, decorrentes da colonizagdo
portuguesa, sdo marcantes na formacdo nacional brasileira, como o
patrimonialismo, o formalismo e a centralizag&o politica (FAORO, 2001).

A principal marca é o patrimonialismo, herdado dos colonizadores, que
para ca estenderam suas instituicbes. Em Portugal, como ndo ocorreu periodo
feudal, o rei, apds a unificacdo do pais, ndo possuia intermediarios entre ele e o
povo: “um comanda e todos obedecem” (FAORO, 2001, p. 7). Além disso, ndo
havia distingdo entre as posses reais e as da coletividade. Em decorréncia, 0s
direitos dos stditos eram sempre concess@es reais.

A centralizagdo politica também se vincula & formagdo lusitana e a
concentragdo dos poderes na figura do rei. Para Faoro (2001), o que caracterizou
a formacdo nacional brasileira foi a existéncia de um poder central muito forte
que inibiu qualquer formacdo social espontanea e que determinou todas as
mudancas sociais de “cima para baixo”.

O formalismo também encontra na formacdo do Estado brasileiro a sua
origem. Tendo como base o direito romano, em detrimento dos usos e costumes
do povo, as leis sdo mais impostas do que o reflexo de suas vontades. Sdo
exemplos as constituicbes, sempre inspiradas em modelos estrangeiros. E um
esforco modernizador das elites sobre o povo massa, nos dizeres de Vianna
(1987).

Nesse contexto, a evolucao do Estado brasileiro é, portanto, marcada por
flexibilidade, aversdo ao conflito, centralizacdo, personalismo, corrupcdo e,
especialmente, o costume, dentro do Estado, de apresentar a legislagdo como
fachada. Faoro (2001) aponta o periodo colonial brasileiro como a origem da
corrupcdo e da burocracia no pais, colonizado por Portugal, entdo, um Estado

absolutista. De acordo com o autor, toda a estrutura patrimonialista foi trazida
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para ca. No entanto, enquanto isso foi superado em outros paises, acabou sendo
mantido no Brasil, tornando-se a estrutura de nossa economia politica (FAORO,
2001).

A existéncia de um patrimonialismo estamental, ndo tradicional, que tem
sua origem em Portugal, caracterizado pela presenca de um estamento
burocrético (categorias utilizadas por Weber), que, segundo Faoro (2001), teria
permanecido na estrutura sociopolitica brasileira durante toda a sua formacao.
Os lacos patrimonialistas entre a esfera publica e a privada permanecem até
hoje, em especial no plano municipal e, sobretudo, nas economias locais
carentes, cuja dependéncia dos niveis hierarquicos burocraticos superiores é
maior.

Neste debate, ressalta-se a discussdo que Vianna (1987) faz no que se
refere & culturologia do Estado e a democracia. Ele critica o Estado-Nagao
brasileiro, pois a populacdo ndo tem preparo para governar e afirma que a
democracia no Brasil ndo é democratica. Em sua perspectiva liberal classica,
chama a atencdo para a necessidade de sentimento de Estado nacional
(caracteristicas culturais que favoregcam) para haver democracia, e apenas 0s
individuos cultos, com poder econémico e ativos na participacéo politica, devem
comandar o pais, a formacdo do estamento. Nas palavras de Faoro (2001, p.
121):

O estamento burocratico comanda o ramo civil e
militar da administracdo e, dessa base, com
aparelhamento préprio, invade e dirige a esfera
econdmica, politica e financeira. No campo
econdémico, as medidas postas em prética, que
ultrapassam a regulamentacdo formal da ideologia
liberal, alcangcam desde as prescri¢des financeiras e
monetarias até a gestdo direta das empresas,
passando pelo regime das concessGes estatais e das
ordenagdes sobre o trabalho. Atuar diretamente ou
mediante incentivos serdo técnicas desenvolvidas
dentro de um s escopo. Nas suas relagdes com a
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sociedade, o estamento diretor prové acerca das
oportunidades de ascensdo politica, ora dispensando
prestigio, ora reprimindo transtornos sediciosos, que
buscam romper o esquema de controle.

No século XX, até meados da década de 1990, foram varias e intensas as
mudangas da trajetoria percorrida pelo Estado brasileiro. Para se conhecer e
analisar esta trajetéria, € necessario conhecer as fun¢bes desempenhadas pelo
Estado contemplando a interagdo com o mercado e as diversas formas de
organizacdo da administragédo ao longo do tempo.

Até as primeiras décadas do século XX predominavam a forma
patrimonial e um Estado dominado pelas oligarquias. A base de sustentacdo
econdmica era a agropecuaria, com predominancia da cafeicultura, que também
representava o campo de articulagdo do poder politico. O corpo dirigente do
Estado, de acordo com Draibe (2004), ndo é senhorial e sim patrimonialista. O
Estado se formava de politicos e burocratas patrimonialistas, quase sempre
conduzidos sob a interferéncia dos grandes proprietarios de terra.

A crise de 1929 marcou profundamente a economia mundial e afetou a
economia brasileira, baseada no modelo agrario-exportador e, por consequéncia,
os alicerces do poder central, criando as condi¢fes para as mudancgas politicas
impostas por Vargas, que assumiu o poder em 1930, com o apoio das classes
politicas tradicionais e as forgas armadas. A estrutura de poder federal comeca a
sofrer modificacbes e com grandes implicacdes nos niveis subnacionais de
governo. HA mudancas abrangentes na administracdo publica, que se expande
para exercer seu novo papel ampliado de coordenador e indutor do processo
econémico.

Essas marcas profundas na economia desencadearam um conjunto de
mudancas visando a adequar o antigo modelo administrativo com a realizacdo de
uma reforma administrativa. Para Draibe (2004, p. 54), “A revolucdo de 30

inaugurou etapa decisiva do processo de constituicdo do Estado brasileiro.” A
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reducdo das autonomias regionais e locais, que amparavam o0s “polos
oligarquicos”, ampliou a centralizagdo do poder no executivo federal,
responsavel pelas decisdes cruciais.

Os novos e ampliados papéis do Estado na economia exigiram diversas
transformacBes no setor publico, onde foram inseridos os principios da
administracdo burocratica-racional, baseada nos ideais weberianos. Em 1937, foi
criado o Departamento Administrativo do Setor Publico (DASP), organizagao
publica que exerceu importante funcdo no controle e gerenciamento da
administracdo publica. A sua influéncia se estendeu para setores econdmicos e
de planejamento’. Foram, no entanto, criados outros 6rgdos que também
contribuiram, de maneira relevante, para dotar o Estado de instrumentos
necessarios para gerar politicas.

Draibe (2004, p. 55) conclui que “[...] centralizagdo politica do p6s-30
processa-se com a edificacdo de um aparelho burocratico-administrativo de
intervencdo, regulacdo e controle, que organiza em bases novas o ’interesse
geral’ e a dominacéo social.”

O periodo compreendido entre 1946, ap6s a queda do Estado Novo, até
meados da década de 1960, foi marcado pela continuidade do movimento de
concentragdo e centralizacdo politica, porém de normalidade democréatica. O
restabelecimento da ordem democréatica permitiu, novamente, a realizacdo de
eleicBes também nos niveis estaduais e locais, o que culminou com a criagéo e a

instalacdo de um grande nimero de municipios.

" A nova forma de Estado conferiu ao Dasp concentracdo de atribuicbes e poderes,
inclusive cumprindo funcdes legislativas, além das normativas e executivas. De acordo
com Draibe (2004, p. 77), a abusiva concentracdo de poder no Dasp feriu interesses
regionais e locais, com autoridade para rejeitar ou, até mesmo, suspender atos dos
interventores por meio das unidades regionais, os ‘daspinhos’.
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Em 1964 inicia-se novo periodo de excegdo democratica, com o golpe

militar e a instalacdo de uma ditadura militar que prevaleceu até a primeira
metade da década de 1980.

A evolugdo do Estado brasileiro pode, também, ser sintetizada e

compreendida pelo conjunto das fungbes econémicas e politicas a que estdo

intrinsecamente ligadas. As andlises historicas propostas por Bresser Pereira

(1977), permitem, além da compreensdo, a identificagdo de importantes

elementos na formacdo do Estado brasileiro no periodo pés-independéncia, que

vai de 1822 até a segunda metade dos anos 1970 e foi dividido em trés fases

basicas:

b)

Estado Oligarquico, de 1822 a 1930, periodo cuja formacéo social e
agraria-mercantil apresentava elementos pré-capitalistas e o Estado
tinha apenas fungdes politicas e cartoriais, fornecendo emprego
para as classes dominantes. Para Bresser Pereira (1977, p. 2), o
Estado “[...] é uma tentativa de copia do Estado liberal, o Estado
policia, Estado que mantém a ordem interna e defende o Pais de
inimigos externos.”;

Estado Populista, até 1964, corresponde a implantacdo do
capitalismo industrial no Brasil em substituicdo parcial das
formacdes pré-capitalistas e mercantis. O papel principal do Estado
é fornecer, como agente, as condi¢des para o desenvolvimento do
capitalismo no pais;

Estado Tecnoburocratico-capitalista, a partir de 1964. Ndo ocorrem
mudancas significativas na economia em relacdo ao periodo
anterior. O Estado, por meio da tecnoburocracia e sob o regime de
excecdo imposto pela ditadura militar, procura passar a ideia de que

0 objetivo era estimular a iniciativa privada, reduzindo a
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participacdo do Estado. H& um forte crescimento do setor publico e

uma participacdo do Estado na economia.

Nesse periodo sio tentadas algumas medidas de reforma administrativa®,
no intuito de reduzir os procedimentos burocraticos e ampliar o controle sobre as
organizacOes estatais, por meio das quais o0 governo controlava segmentos
econdmicos, como de energia, petrdleo e mineracgao, entre outros, vitais para a

economia nacional.

No inicio dos anos 1980, o Estado intervencionista é questionado,
seguindo a tendéncia dos paises desenvolvidos, como Estados Unidos, Inglaterra
e outros paises desenvolvidos para adequar o setor publico por meio de reformas
da administracdo publica. Abrucio e Costa (1999, p. 5) analisaram as
experiéncias de reforma nos paises desenvolvidos e observaram “[...] que o
problema atual ndo € diminuir o tamanho do Estado, mas sim adequé-lo & nova
realidade, na qual os governos terdo menos recursos e poder e enfrentardo uma
realidade social mais complexa em que os atores serdo mais autbnomos e
fluidos.”

A crise fiscal, que se instalou no inicio dos anos 1980, contribuiu para
alterar o padrdo intervencionista do Estado brasileiro, principalmente a partir do
governo Collor. Naquele momento, no entendimento de Costa (2008, p. 869), foi
iniciada “[...] de forma intuitiva e vacilante [...]” a reforma que ocorreria, nos
anos 1990, no contexto da New Public Management.

Nesta época foram abaladas as trés principais dimensdes do Estado, no

entender de Abrucio (2005): politica, econémica e administrativa. No aspecto

® A edicdo do Decreto 200, de 25 de fevereiro de 1967 (BRASIL, 1967), promoveu
varias mudancas na estrutura do poder executivo. Estas alteracfes realizadas no
periodo de excegdo democratica (Governo Costa e Silva), no entender de Monteiro
(2010, p. 28), constituiu-se “[...] na segunda grande reforma da administracéo publica
brasileira [...]”
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econdmico, baseado no modelo keynesiano de intervencdo do Estado, ja ndo era
mais possivel exercer a funcdo de garantir o pleno emprego e atuar em setores
estratégicos para o desenvolvimento nacional. Tornou-se cada vez mais dificil
exercer, na esfera social, as politicas de bem-estar social (welfare state), cujo
foco consistia na promocéo de politicas publicas de atendimento as necessidades
dos cidadéos. E, por fim, a dimensdo do funcionamento do Estado, fundado no
modelo burocréatico weberiano, uma vez que suas fungbes dificultavam a

adequada prestacgao de servigos publicos.
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4 OS MODELOS DE GESTAO PUBLICA: DO PATRIMONIALISMO AO
GERENCIALISMO

Trés modelos teodricos orientam a gestdo pablica brasileira: patrimonial,
burocrético e gerencial. O patrimonial é distinguido pelo poder pessoal e
arbitrério do soberano e de seus representantes. O burocratico baseia-se em
regras objetivas e em delimitagdo de autonomia. O gerencial guia-se por
resultados e aproxima a administracdo puUblica da gestdo empresarial
empreendedora. A andlise dos dois primeiros modelos tedricos de administracdo
publica permite acompanhar a evolugdo ao longo do tempo, de cada um deles,
bem como a sua repercussao no aparelho de Estado e a transigdo para o modelo
gerencial que, dada a sua importdncia fundamental para este estudo, sera

examinado de maneira detalhada neste capitulo.

4.1 Os modelos patrimonial e burocratico de gestdo publica

Os paradigmas patrimonial e burocratico de administracdo publica sdo
resultantes dos estudos socioldgicos desenvolvidos por Max Weber, no final do
século XIX e inicio do século XX. Na visdo do pensador, conforme destaca
Aron (2002), a sociologia seria 0 campo de conhecimento direcionado a
compreensdo da acdo social, ou seja, do comportamento humano dotado de
significado intersubjetivo, condicionado pelos atos de outros individuos. Por
representar um dos principais elementos da acdo social, a dominacdo foi
analisada por Weber na obra Economia e Sociedade (WEBER, 1999).

O interesse do pensador foi despertado pela ligacdo entre dominacgdo e
administracdo, pois o estudo da administracdo, conforme ressalta Campante
(2003), envolve diretamente a dominacdo, e nisso 0s principios que garantem a

legitimidade das relacdes de autoridade devem merecer total atengao.
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A validade do poder de mando pode apoiar-se em relagdes tradicionais
de autoridade, em regras racionais impostas ou pactuadas ou, ainda, no carisma
pessoal - crenca ndo racional na revelacdo ou graga confiada a alguém. Como,
na realidade, esses tipos ndo podem ser observados isoladamente, o predominio
de cada um determina, respectivamente, a dominagao tradicional, burocrética ou
carismatica (WEBER, 1999).

A dominacéo tradicional tem como base as relagdes de piedade pessoal.
O termo “piedade”, longe da nogdo de caridade ou pena, sugere respeito filial,
dirigido ao soberano ou ao chefe de uma comunidade doméstica. A reveréncia
ao senhor garante, na dominacao tradicional, a legitimidade das regras por ele
instituidas. Prevalece, ainda, entre os subordinados, como enfatiza Weber
(1999), a nocdo de que a autonomia do soberano ndo € restringida por forgas
concorrentes, 0 que possibilita o exercicio pessoal e arbitrario do poder. Essa
configuracdo social particular, no entanto, tende a despertar relagcdes de
reciprocidade, baseadas ndo na lei, mas sim no costume.

O patrimonialismo surge de uma forma especifica da dominagao
tradicional, que reflete tal reciprocidade, o que pode ser observado nas narrativas
de Weber (1999, p. 238):

[...] a este caso especial da estrutura de dominacédo
patriarcal: o poder doméstico descentralizado
mediante a cessdo de terras e eventualmente de
utensilios a filhos ou outros dependentes da
comunidade doméstica, queremos chamar de
dominagdo patrimonial.

A importancia dessa pratica e sua relacdo com a gestdo publica devem-
se ao fato de que o controle patrimonial possibilitava ao soberano o exercicio da

autoridade sobre vastos complexos politicos.
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A manutencdo do poder pessoal sobre extensos territérios era, no
passado, frequentemente comprometida pela interferéncia de nobres locais e pela
precariedade dos instrumentos de comunicagdo e controle. Para resguarda-lo, o
soberano recorria a suditos de confianca que, ndo raramente, utilizavam o cargo
patrimonial como um direito individual. A ndo distin¢do entre as esferas oficial e
privada, aliada aos privilégios estamentais, fazia do livre arbitrio dos servidores
a orientagdo fundamental de seus atos. O modelo utilizado na administracdo das
capitanias hereditarias implantado no Brasil é um exemplo de gestdo
patrimonial. N&o existia na sociedade, segundo Souza (1999), uma separagao
nitida entre as esferas politica e econdmica.

O patrimonialismo, dessa forma, caracterizava-se por um conjunto de
fatores que lhe conferia um modo essencialmente personalista do poder, pela
auséncia de uma esfera publica contraposta a privada, pela logica subjetiva e
casuistica do sistema juridico, pela irracionalidade fiscal e, ainda, pela tendéncia
a corrupcdo do quadro administrativo, como descreve Campante (2003). Esse
conjunto de fatores impossibilitava alcangar a eficiéncia e a previsibilidade dos
servigos oferecidos pelo Estado. De maneira progressiva, porém, de modo
assistematico, instituiram-se regras impessoais e universais com a finalidade de
regular as relacGes sociais e oferecer suporte a ordem capitalista emergente, que
exigia, para suas acles, objetividade e seguranca no ambiente institucional.
Surgiu, entdo, 0 modelo de gestdo burocratica.

O modelo burocratico é baseado em competéncias oficiais determinadas
por leis ou regulamentos administrativos, que sdo estabelecidos por autoridades
ou organizagdes burocraticas. Nestas, verifica-se uma distribuicdo de atividades
e poderes que visa a execugao continua e sistematica de objetivos, um sistema de
mando e subordinacdo orientado por uma hierarquia de cargos, registros sob a
forma de documentos, profissionais que integram escritérios e corpos funcionais

voltados para a atividade-fim da organizacéo.
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Os integrantes dos 0rgdos e empresas burocraticas sofrem uma série de
consequencias geradas pelos aspectos destacados anteriormente. Em um
primeiro momento, o cargo é profissdo. A aceitacdo, apds indicacdo de uma
instancia superior, implica assumir um dever de fidelidade objetivo e impessoal
com as imposicGes do proprio cargo. A vitaliciedade dos cargos nas burocracias
publicas busca proteger os individuos de atos arbitrérios, favorecendo o
exercicio estritamente impessoal de suas atividades. O mérito deve ser o critério
basico de ascensdo profissional (WEBER, 1999).

Esse complexo sistema organizacional emergiu de alguns pressupostos
sociais e econdmicos. O desenvolvimento da economia monetéria trouxe
provimento financeiro aos funcionarios, desencorajando a busca por outras
formas de remuneracdo possibilitadas pelo cargo. O crescimento quantitativo e
qualitativo da burocracia passou a reger Varios processos em nacdes e partidos
de massa havendo relativo nivelamento social nas democracias, dado que a
igualdade politica e juridica dos cidaddos permitiu a submissdo coletiva as
regras impessoais. Todavia, a razdo fundamental para o0 avango da organizacao
burocratica foi a sua superioridade técnica sobre as demais formas de
administracdo. Weber (1999) ilustra esse fato por meio de uma analogia entre
maquinas e sistemas ndo mecanicos de producdo. Nesse sentido, precisdo,
agilidade, univocidade, continuidade, uniformidade, otimizacdo de recursos e
previsibilidade sdo algumas das vantagens proporcionadas pela organizacdo
burocrética.

A solidez da burocracia também foi destacada pelo sociélogo alemao.
Para ele, a sedimentacdo da administracdo burocratica cria uma forma
praticamente indestrutivel de dominacdo, pois ela confere aos seus integrantes
meios materiais e ideais de existéncia (constituicdo de identidades). Os
dominados, por sua vez, ndo sdo articulados o suficiente para combaté-la,

tendendo a depender cada vez mais de suas fungoes.
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Como método de organizagdo, a burocracia pode servir a muitos
propdsitos. Contudo, o poder dela € resguardado sempre por meio do sigilo e da
exclusdo. Em seus dominios, todos, inclusive os seus senhores, tornam-se
diletantes, amadores, diante de especialistas. Voltando-se para a relagdo entre
governos e burocracias, Weber (1993) reconheceu o0 poder crescente do
funcionalismo burocrético e destacou a necessidade de meios politicos para
conté-lo. O risco da hegemonia burocratica sobre a dindmica politica seria a
limitacdo desta a gestdo rotineira. Assim, o controle politico da burocracia
deveria evitar a dominagdo burocréatica da politica.

A supervalorizacdo de regulamentos, a despersonalizacdo das relagdes
humanas, os exageros de autoridade, a resisténcia & mudanca, a limitacdo das
interacOes organizagdo-usuario, a formalidade excessiva e a hierarquizacdo das
decisGes representam disfungbes da burocracia (MERTON, 1970).
Contemporaneamente, a palavra “burocracia” refere-se mais aos vicios do
modelo concebido por Weber que a sua esséncia.

Em meados da década de 50 do século XX, com o movimento
desenvolvimentista, surgiu a necessidade de reformulagdo do Estado, tendo em
vista 0 novo modelo de desenvolvimento. As sucessivas crises econdémicas da
década de 1970, provocadas pela elevacao dos precos do petréleo — chamadas de
“crises do petroleo” de 1973 e de 1979 —, provocaram mudancas nas estratégias
empresariais e suscitaram a necessidade de reformas no aparelho de Estado.
Com a reducédo das altas taxas de crescimento econémico, iniciada na fase do
pdés-guerra, 0 mundo capitalista desenvolvido comeca a discutir modificagGes no
modelo de Estado como promotor do desenvolvimento e do bem-estar social. O
fim da fase de prosperidade gera uma crise fiscal e, por consequéncia, do modo
de intervencdo dos governos (RUA, 1997). Surgem entdo na Inglaterra e nos
Estados Unidos e se expandiram para outros paises anglo-saxdes, como Nova

Zelandia e Australia as primeiras iniciativas de introducdo de padrdes gerenciais
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na administracdo publica. O movimento se estendeu, de acordo com Abrucio
(1997), a Europa continental e ao Canada. Esse movimento ficou conhecido

como Nova Administracdo Publica ou Administracdo Publica Gerencial.

4.2 Administragao publica gerencial

Desde a segunda metade do século XX, varios fatores vém afetando, de
forma mais intensa e frequente, o funcionamento do Estado no mundo
capitalista, seja nos paises desenvolvidos ou em fase de desenvolvimento. Nesse
periodo, em especial a partir do inicio dos anos 1970, ampliou-se e aprofundou-
se a discussdo em torno da necessidade da reforma do Estado provedor do
desenvolvimento econdmico e do bem-estar das sociedades. O novo modelo de
gestdo publica, em discussdo, deveria contribuir para o enfrentamento da crise
fiscal, conjugado com: excessivo endividamento dos paises em
desenvolvimento; aumento dos custos sociais do Estado devido & ampliagdo do
desemprego e das politicas sociais; perda de poder dos Estados nacionais frente
as corporagdes transnacionais e aumento de poder da sociedade civil, fruto do
crescimento dos movimentos sociais.

Esses fatores, atrelados & era da informacdo e ao processo de
globalizacdo, induziram, segundo Vergara e Corréa (2004), & rapidez e
profundidade das mudancas administrativas. Para Hoff e Stiglitz (2001), os
modelos de crescimento, se aplicados indistintamente a diferentes paises,
apresentam alta probabilidade de fracasso. Outros fatores condicionantes, como
a historia e os ambientes econdmico, politico e sociocultural, vao orientar a
trajetoria do desenvolvimento do pais.

A trajetéria do desenvolvimento, de acordo com Andrade, Marini e
Guimardes (2002), divide-se em duas fases. A primeira, inaugurada na década de

1950, determinava o crescimento da riqueza per capita do pais como o principal
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fator para alcancar o desenvolvimento. A época acreditava-se que a elevacio da
taxa de poupanca e o investimento em capital fisico eram determinantes do
crescimento econémico.

Nesse ambiente, o Estado exerceu papel de indutor do desenvolvimento,
cuja intervencdo poderia se dar também por meio da programacdo e do
planejamento. Aos paises em desenvolvimento, o receituario intervencionista era
mais severo, pois se atribuia ao Estado a capacidade de resolver questdes como a
insuficiéncia de capacidade empreendedora e o sistema de precos ndo confidvel.
Assim, a proposta incluia a acdo estatal promovendo o surgimento, como
assinalam Andrade, Marini e Guimardes (2002), de politicas industriais,
agricolas, de substituichio de importacbes, entre outras medidas
intervencionistas.

Na década de 1970, em razdo da crise econdmica, ocorreram mudancas
profundas nas estratégias empresariais, € a discussao se estendeu para o papel do
Estado na economia, 0 que caracterizou a segunda fase da trajetdria de
desenvolvimento. Os procedimentos propostos nessa segunda fase, em seus
passos iniciais, sdo baseados no modelo neoclassico, segundo o qual “[...] o pais
crescera, no equilibrio estacionario, a uma taxa igual a taxa de mudanca
tecnolégica, dada uma taxa de poupanca” (ANDRADE; MARINI;
GUIMARAES, 2002, p. 20). Esse periodo, que vai desde a década de 1970 até o
final da década de 1990, caracteriza-se, também, pela importancia atribuida ao
capital humano e a forma de aplicacdo do capital, como fatores determinantes do
crescimento econdmico.

O receitudrio proposto, diferentemente da primeira fase, atribuia o
desenvolvimento as forcas de mercado, aos precos e aos incentivos. O Estado ja
ndo tinha mais a funcdo de agente maximizador do bem-estar social e, sim,
composto por agentes autointeressados que buscavam o bem-estar individual

gue eventualmente coincidia com o bem-estar social (ANDRADE; MARINI;
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GUIMARAES, 2002). O receituario que deu origem ao “Consenso de

9

Washington propunha, dentre outras medidas, para 0s paises em
desenvolvimento, a liberalizacdo comercial e financeira e a promocdo das
exportacdes, a privatizacdo de empresas estatais, os programas de estabilizacdo
econdmica, a reforma tributéria e a desregulacdo dos mercados.

As formas de intervencéo estatal, a partir da década de 1980, sofreram
intensas e significativas mudangas em varios paises e provocaram mudangas em
suas diretrizes de gestdo. A crise fiscal, ocorrida apds a crise do petrdleo em
1973, contribuiu decisivamente para afetar alguns pilares da ordem politica
mundial, que comecaram a cair, com destaque para a economia keynesiana, o
welfare state e a administragdo publica burocrética.

O desenho estatal do periodo p6s-guerra foi completamente alterado por
crises econdmicas, pelo desequilibrio fiscal dos estados, por problemas de
governanca e pelas mudancas tecnoldgicas, financeiras e comerciais aceleradas
pela globalizagdo, como ressalta Abrucio (2005). Os governos, com menos
recursos e menos poder, procuraram diminuir suas fungdes, até entdo muito
abrangentes, para aumentar sua eficiéncia. Surgiu e ganhou for¢a um ideério de
aprimoramento da administracdo publica que desqualifica 0 modelo de
administracdo burocrético, até entdo hegeménico, defendendo os pressupostos
de uma gestdo empresarial. Esse movimento se expandiu com a vitdria dos
conservadores na Gra-Bretanha (1979), liderados pela primeira-ministra
Margareth Thatcher e dos republicanos nos Estados Unidos (1980), conduzidos
pelo presidente Ronald Reagan, e se fortalece politicamente com sua
contundente critica ao consenso social que sustentava o welfare state.

Com o agravamento da crise econbmica, a partir da década de 1980,

avancaram as contribuicdes tedricas que precedem a investigagcdo das melhores

° Apice do pensamento neoliberal, corrente “ideolégica" associada ao Estado
minimalista que guiou por algum tempo as orienta¢cdes do FMI e do Banco Mundial.
Na ideologia neoliberal, o desenvolvimento, com efeito, era uma "misséo do mercado™.
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formas de intervencdo politica e econbmica do governo, que tem suas
atribuicbes, complexidade e alcance de suas acOes aumentadas. A crise
econbmica, marcada pela forte escassez de recursos publicos, passou a exigir
uma nova forma de orientacio na prestacdo de servigos por parte da
Administracdo, com foco no nivel de satisfacdo dos cidaddos, como define a
Nova Administracdo Publica (NAP) (MONTEIRO, 2010)

As mudancas na administracdo publica que ocorreriam orientadas pela
Nova Administragdo Publica (NAP), seguiram o modelo neoliberal e foram
implementadas no Reino Unido e nos Estados Unidos, e estenderam-se por
outros paises, desde os desenvolvidos aqueles em desenvolvimento. A onda do
liberalismo enfatizava a execucdo de acbes empreendedoras no setor publico
como forma de “[...] maximizar a produtividade e a eficiéncia” (OSBORNE,
GAEBLER, 1995, p. xvi).

A reforma do Estado deveria, segundo Osborne e Gaebler (1995), ser
baseada na racionalidade gerencial e abranger o0s seguintes aspectos: a
competicdo entre os prestadores de servicos publicos, a transferéncia do poder
para os cidaddos, o acompanhamento dos resultados, a orientacdo da gestdo
publica segundo missdes e objetivos, a agdo proativa na resolugdo dos
problemas, a descentralizacdo, o estabelecimento de mecanismos de mercado, a
construcdo de parcerias com o setor privado e organiza¢fes ndo governamentais
e atender aos usuarios dos servicos publicos tal como clientes.

Melo Neto (1995) destaca que as principais caracteristicas do paradigma
do “Estado empreendedor” sugerido por Oshorne e Gaebler (1995) seriam o
resgate da divida social (os objetivos e metas sociais constituem a mais alta
prioridade); a introducdo de novas estratégias de producdo do servico publico
(terceirizacdo, privatizacdo e concessdo) e a incorporacao da participacdo direta

do cidadao (na producéao dos servicos publicos).
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Nos anos 1990 intensificou-se a discussédo sobre a reforma do Estado na
busca de maior produtividade e eficiéncia na gestdo publica, tornando-se tema
recorrente. S8o observadas alteracGes na visdo da acdo publica, programas e
cultura das organizagbes publicas. Os cortes orgamentarios e as privatizagcdes
ocorridas influenciam o modelo de Estado-Providéncia (welfare state), que
entrou em crise. Implantou-se, entéo, no setor publico o0 modelo organizacional
predominante nas empresas privadas (CHANLAT, 2002). A institucionalizagao
do gerencialismo no setor publico — caracterizado pela importacdo de elementos
organizacionais das instituigdes privadas para a administracao publica — teve seu
comego nos paises desenvolvidos e espalhou-se por véarias outras partes do
mundo capitalista.

O avanco desse movimento, apoiado no debate politico internacional e
fortemente influenciado pelas propostas do Partido Trabalhista inglés, atuava
sob orientacdo das propostas da “terceira via”, que desejava estabelecer as bases
ideoldgicas de uma nova esquerda. Entre os seus idealizadores destaca-se o
sociblogo britanico Anthony Giddens, que apresentou as linhas basicas dessas
ideias no livro A Terceira Via, publicado em 1998 (GIDDENS, 1999).

Giddens (1999), nessa obra, procurou modernizar a social-democracia,
adaptando-a as intensas, rapidas e profundas transformacdes sociais, econémicas
e politicas mundiais das trés Gltimas décadas. As proposicdes do autor
encontram-se em uma situacdo intermediaria entre a social-democracia do
passado, favoravel ao welfare state e o neoliberalismo, defensor do Estado
minimo. Com sua acdo politica, a Terceira Via, na proposta formulada por
Giddens (1999, p. 74), pretendia “[...] ajudar os cidaddos a abrir seu caminho
através das mais importantes revolucdes de nosso tempo: globalizacéo,
transformacdes na vida pessoal e nosso relacionamento com a natureza”.

A terceira via tinha como principios orientadores fundamentais a

reforma dos Estados e dos governos. Para Giddens (1999), caberia aos Estados a
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reafirmacgdo da sua autoridade e a delegacéo de poderes, processos considerados
pelo autor como complementares. Aos Estados caberia, ainda, ampliar o papel
da esfera publica, intensificando sua abertura e sua transparéncia. Para tanto, o
experimentalismo democratico foi recomendado como um complemento a
pratica ortodoxa do voto.

A terceira via recebeu diversas criticas focadas, em sua maioria, no fato
de ela representar um projeto politico amorfo com tendéncias ao
conservadorismo, de utilizar elementos constituintes do neoliberalismo, de
possuir um contorno exclusivamente anglo-saxdo e de ndo apresentar uma
politica econbmica clara (GIDDENS, 2001). A despeito de tais criticas, foi
inegavel a sua influéncia no movimento pré-reforma do Estado.

A reforma administrativa do setor publico, no ambito da nova
administracdo publica (NAP), ou administragdo publica gerencial (MISOCZKY,
2004), teve como base o foco em resultados, a orientagdo para o cidaddo-
consumidor e a capacitacdo de recursos humanos. A descentralizacdo de
processos e a delegagdo de poder, de acordo com Kettl (2005), foram as
principais inovacgdes introduzidas pela nova administracdo puablica na gestdo
estatal.

A introducdo de tais inovagdes tem gerado turbuléncias, pois, de acordo
com Matias-Pereira (2010, p. 88), “[...] é a chegada do novo modelo de
administracdo publica, sem gue o velho tenha terminado.”

Vérias mudancas de procedimentos operacionais foram necessarias em
face da énfase em resultados, orientacdo basica das organizacdes privadas. 1sso
determinou a necessidade de avaliacbes de desempenho com adaptacfes ou
desenvolvimento de métodos especificos de monitoria e avaliagdo, o que exigiu
clara delimitacdo das areas de atuacdo do Estado, a definicdo de metas para
agéncias e 0rgaos governamentais, o estabelecimento de objetivos para gestores

de programas e a verificacdo da producdo (comparagdes entre desempenho e
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objetivos), cuja mensuragdo de resultados provoca avangos rumo a solucdo dos
problemas-chave de cada agéncia. Em decorréncia, os provedores de servi¢os
publicos direcionaram o foco as necessidades dos cidaddos em detrimento das
demandas da burocracia. Isso implicou tratar os cidaddos como contribuintes e
também como formuladores de politicas, pois delegou poder aos governantes e
em esperar, da gestdo publica, eficiéncia e responsabilizacéo politica.

A qualificacdo de recursos humanos e a revisdo de rotinas
administrativas, dadas as mudancas de foco das administragdes publicas,
estiveram presentes na agenda de reformas de muitas nagdes. Logo, inovacgdes
técnicas (desenvolvimento de instrumentos de gestdo), culturais (orientacdo para
resultados e para o cidaddo-consumidor), financeiras (incentivos relacionados ao
desempenho) e motivacionais exigiram o0 reposicionamento dos gestores
publicos no sentido de um maior senso de interesse publico.

As mudangas recomendadas pelo paradigma gerencial estenderam-se a
organizagdo do aparelho de Estado e promoveram seu redimensionamento por
meio da reducdo de niveis hierarquicos e, da transferéncia de autonomia para
escaldes inferiores e da descentralizacdo de operagfes. Os mecanismos de
controle burocratico também foram revistos para viabilizar a delegagdo de
poder, cujo propésito fundamental era alinhar autonomia e autoridade. Assim,
duas formas de delegacdo foram predominantes: de agéncias centrais para
agéncias locais (de linha) e dos niveis hierarquicos superiores para os inferiores
em um mesmo 06rgao.

Um novo marco tedrico e nova pratica surgem no Brasil como forma de
gestdo publica. A abordagem gerencial foi proposta por Bresser Pereira e Spink
(1998) no intuito de substituir o modelo burocratico de um Estado
excessivamente grande e ineficiente, portanto, com reduzida capacidade de

atendimento das demandas da sociedade.
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As mudangas na administragdo puablica implementadas no inicio da
década de 1990 foram, segundo Paes de Paula (2005a, p. 21), voltadas para “[...]
as solucdes técnicas [...] e centradas, sobretudo, na [...] eficiéncia dos processos
gerenciais [...]”. Para a autora, a forma de implantagdo das medidas gerou um
descompasso entre as trés dimensdes consideradas fundamentais para a

[...] gestdo puablica democratica: a dimensdo
econdmico-financeira, que se relaciona com o0s
problemas de ambito das finangas publicas e
investimentos estatais, envolvendo questbes de
natureza fiscal, tributéria e monetéria; a dimenséo
institucional-administrativa, que abrange problemas
de organizagdo e articulacdo dos Orgdos que
compfem o aparato estatal, assim como as
dificuldades de planejamento, direcdo e controle das
acles estatais e a questdo da profissionalizagdo dos
servidores publicos para o desempenho de suas
funcdes; dimensdo sociopolitica, que compreende
problemas situados no amago das relagbes entre o
Estado e a sociedade, envolvendo os direitos dos
cidadaos e sua participacdo na gestao publica.

O esforgo de proporcionar o aumento da produtividade e da eficiéncia da
maquina publica privilegiou as duas primeiras dimensGes, em detrimento
daquela considerada essencial para o processo democréatico, que é sociopolitica,
gerando desequilibrio.

Os méritos da administracdo publica gerencial, segundo Paes de Paula
(2005a), sdo em relagdo a organizagdo do aparelho de Estado e a selecdo dos
métodos de gestdo. Afirma, ainda, a autora que algumas praticas gerencialistas
tém melhorado a eficiéncia do setor publico, com destaque para a esfera
econdmico-financeira. Seus limites, contudo, consistem na centralizacdo do
processo decisorio, na falta de estimulo & construcdo de institui¢des politicas
mais abertas & participacdo social, na prioridade a dimensdes estruturais da
gestdo (em detrimento das sociais e politicas) e no emprego de modelos

internacionais de reforma e administrag&o publica.
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Misoczky (2004) aprofunda tais criticas ao afirmar que os principios da
nova administracdo publica sempre fizeram parte da ortodoxia desse campo,
com énfase para a distin¢do entre concepcdo e implementacdo de politicas, para
a nocdo de que a gestdo empresarial € o modelo a ser seguido e para a
hegemonia da visdo racional-positivista, tipicamente moderna e centrada na ética
da eficiéncia.

No Brasil, a administragdo publica evoluiu segundo trés modelos
distintos, presentes até hoje. As modalidades de administracdo patrimonialista,
burocratica e gerencial surgiram sucessivamente ao longo dos anos.

Mais recentemente, na década de 1990, surgiram acles direcionadas
para um modelo de gestdo democratica, também denominado por Paes de Paula
(2005a) de modelo de gestdo societal. A administragdo pablica gerencial é, no
entanto, apresentada como alternativa de solucdo dos problemas do
patrimonialismo e da burocracia e passa a ser o modelo hegeménico.

Dentre os seus principios destacam-se a eficiéncia da administracéo
pablica, a reducéo dos custos e a melhoria da qualidade dos servigos oferecidos
aos cidaddos. Para tanto, sdo adaptadas técnicas de gestdo na iniciativa privada.
A énfase a de se desenvolver uma cultura gerencial nas organizaces, visando a
resultados, e aumentar a sua capacidade de gerenciar com efetividade e
eficiéncia. O cidaddo passa a ser visto também como cliente dos servi¢os
oferecidos pelo Estado.

O modelo de administracdo gerencial representou avanco, mas sem
romper, na pratica, com os modelos patrimonialista e burocratico. O
gerencialismo apoia-se em muitos dos preceitos basicos da burocracia. No
entanto, diferencia-se deste sobretudo na forma de realizar o controle, que passa
a orientar-se nos resultados, ndo mais NOS Processos em si.

A participacdo da sociedade civil é aceita de forma timida,

concentrando-se naqueles servigos que ndo sdo exclusivos do Estado. O modelo
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incentiva as chamadas entidades paraestatais, que formam o terceiro setor,
composto por entidades da sociedade civil de fins publicos e ndo lucrativos,
como as organizagdes ndo governamentais (ONGS).

Os anos 1990 foram marcados pela intensificagdo do processo de
globalizacdo e da reforma do Estado e, particularmente, da reforma da
administracdo publica. Desde a segunda metade dos anos 1990, o modelo
gerencial, introduzido na administracdo publica federal e, posteriormente, em
alguns estados, propbe-se a promover o aumento da qualidade e da eficiéncia
dos servigos oferecidos pelo poder publico aos seus cidadaos-clientes. Cada vez
mais 0 modelo se amplia e se consolida com a mudanga de estruturas
organizacionais, o estabelecimento de metas a alcangar, a redugdo da maquina
estatal, a descentralizagdo dos servigos publicos e a criagdo das agéncias
reguladoras para zelar pela adequada prestacdo dos servicos, entre outros.

A abordagem gerencial, também conhecida como “Nova Administracéo
Pablica" (NAP), reconhece que os Estados democraticos contemporaneos nao
sd0 apenas instrumentos para garantir a propriedade e os contratos, mas
formulam e implementam politicas pablicas estratégicas para as suas respectivas
sociedades, tanto na area social quanto na cientifica e tecnoldgica. Sdo as
reformas administrativas implementadas inicialmente nos estados de Minas
Gerais, Sdo Paulo e no Distrito Federal. Em Minas Gerais, 0 programa de
reformas, denominado de “Chogue de gestdo”, ja se encontra na sua terceira
fase.

Esse movimento avangou e alcangou o primeiro nivel de governo
subnacional que sdo os estados da federacdo, mas sem forca suficiente para
atingir, de maneira efetiva, o nivel imediatamente inferior, que sdo o0s
municipios, onde ainda convivem os velhos e novos modelos, baseados em
praticas clientelistas e assistencialistas, apontadas em varios estudos (BROSE,
2002; FREITAS JUNIOR, 2009; MATIAS-PEREIRA, 2010).
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4.3 “Choque de gestdo”: o modelo mineiro de gerencialismo

As reformas administrativas implementadas pelo governo federal, em
meados da década de 1990, e pelo governo de Minas Gerais, no inicio da década
seguinte, provocaram intensas repercussdes nas administragdes publicas federal
e estaduais. A reforma, de maneira geral, tinha como finalidade a reducéo do
tamanho do Estado, dos tributos, dos controles administrativos incidentes sobre
a atividade produtiva e, ainda, a privatizacdo de empresas publicas, buscando,
dessa maneira, o “Estado minimo”. Essas medidas, denominadas por alguns
autores de “nova gestdo publica” (MARINI, 2010), alcangaram, em intensidades
variadas, as dimensdes subnacionais.

Em Minas Gerais, as reformas foram orientadas para a obtencdo de
resultados e consistiu no modelo de administracdo publica gerencial. Para
Marini (2010), os procedimentos propostos constituem tentativa de superar as
limitagbes do modelo de gestdo patrimonialista e, em especial, do modelo
burocrético. As mudancas iniciadas nos procedimentos internos, com a
finalidade de preparar o funcionalismo publico, sdo miraram o cidaddo (cidadao-
cliente), e os resultados esperados (definidos por meio de acordo de resultados)
sdo acompanhados sistematicamente por meio de objetivos e metas.

Em 2002, no final da administracdo 1999-2002 (Governo Itamar
Franco), foi apresentado o documento “Minas Gerais do século XXI”, contendo
um diagnostico e estudos prospectivos sobre a situacdo do estado de Minas
Gerais (MINAS GERAIS, 2002). No documento, elaborado por um conjunto de
6rgdos publicos estaduais, foram lancadas as bases de um programa de
racionalizacdo administrativa e financeira do Estado, que apresentava um quadro
fiscal degradado e acentuado déficit nas contas publicas. Nesse contexto de

grave crise econdmica e fiscal que atravessava a administracdo publica estadual
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foi implementado, no inicio da gestdo 2003-2006 (governo Aécio Neves), 0
programa de governo denominado “Choque de Gestdo”.

O “Choque de Gestdo”, em sua primeira etapa - também conhecido
como “Choque de Gestdo de primeira geracdo” -, buscava alcancar o equilibrio
das contas publicas e modernizar o Estado por meio da implementacdo de um
conjunto de medidas de impacto com a introducdo de uma gestdo publica mais
eficiente, eficaz e efetiva (VILHENA et al., 2006).

Para os formuladores'®, o programa foi desenvolvido em duas etapas,
considerando o fator tempo: a do presente buscando o equilibrio fiscal e a do
futuro sustentada por uma agenda de desenvolvimento. A viabilidade das
estratégias formuladas, sobretudo as de curto prazo, envolveram, numa
perspectiva dual, a integracdo planejamento-orgamento. Para tanto, o Estado
articulou seus instrumentos de planejamento e orgamento de curto prazo — a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO), a Lei Orcamentaria Anual (LOA), o
Decreto de Programacgdo Orgamentéria e Financeira (DPOF) e a Junta de
Programacdo Orcamentéria e Financeira (JPOF) — com aqueles considerados de
médio e longo prazos, como o Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG)

e 0 Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI)*.

0 A equipe de formuladores e também dos executores e avaliadores do Programa
Choque de Gestdo (VILHENA et al., 2006) participou efetivamente na elaboragéo do
relatério “Minas Gerais do século XXI” (MINAS GERAIS, 2002), quando foram
lancadas as bases teoricas e empiricas das reformas implementadas no ambito do
governo mineiro a partir de 2003.

1 0 PMDI ¢ exclusivo do estado de Minas Gerais e definidor da estratégia de longo
prazo do Governo; o PPAG desdobra a estratégia de longo prazo para um periodo de
quatro anos, detalhando programas e acfes de governo, com previsdes financeiras e
de realizagdo fisica. Entre os instrumentos de planejamento de curto prazo, destacam-
se a LDO, que estabelece orientacfes para a elaboracdo dos orgamentos anuais; a
LOA, um instrumento de carater legal, que detalha previsoes fisicas e de execucdo do
PPAG; a JPOF, isto é, o forum composto por representantes da Secretaria de Estado
do Planejamento e Gestdo (SEPLAG) e da Secretaria de Estado da Fazenda (SEF),
responsavel pelas deliberacfes sobre aloca¢do ou contingenciamento de recursos e o
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No curto prazo, buscou-se o equilibrio fiscal utilizando-se mecanismos
classicos de ampliacdo das receitas tributarias e reducdo de despesas. Para a
consecucdo desses objetivos considerados prioritarios, segundo Guimardes e
Almeida (2006), foram necessarias varias medidas administrativas de reducédo de
consumo de materiais e servigos, centralizacdo da folha de pagamentos e
estabelecimento de parcerias com o setor privado. Tais medidas, na avaliacio de
Guimardes e Almeida (2006), contribuiram com a economia de despesas no
ambito da administracdo publica estadual.

A estratégia adotada considerou o planejamento dual, metodologia de
planejamento estratégico empresarial proposto por Derek (1999). Dessa forma,
adotou-se a estratégia de como o Estado precisava atuar naguele momento e,
com base numa visdo de futuro, como deveria funcionar e fazer para chegar Ia.
Essa visdo, até entdo inovadora para o planejamento governamental, deixou de
lado o pensamento comum de que bastava um exercicio detalhado sobre
atividades e orcamento elaborado para estimar uma posicdo esperada para o
longo prazo.

A etapa inicial, chamada de primeira geracao, foi construida por meio do
PMDI que institui o slogan “Minas Gerais o melhor estado para se viver e
investir” (sic) e, posteriormente, simplificado para “Minas Gerais o melhor
estado para se viver”(sic), utilizado nas propagandas institucionais como
objetivo a ser alcancado até 2020. Na implementacdo dessa estratégia foram, no
entender de Vilhena et al. (2006), determinantes trés diretrizes estratégicas: (i)
reorganizacdo e modernizacdo do setor publico estadual; (ii) promocéo, de
maneira sustentavel, do desenvolvimento econémico e (iii) recuperacéo do vigor

politico de Minas Gerais, abalado pela crise fiscal.

DPOF, instrumento legal definidor dos limites or¢amentérios e financeiros para
programas e/ou unidades orcamentarias (VILHENA et al., 2006).
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Os projetos estruturadores surgiram do planejamento estratégico do
governo de Minas Gerais, segundo a perspectiva do planejamento dual, e tém
como uma de suas finalidades possibilitar o foco estratégico e, por isso, sdo
consideradas as ac¢des prioritarias de governo, no ambito do PMDI e do PPAG.
O conjunto de projetos integra o programa Gestdo Estratégica dos Recursos e
Acobes do Estado (Geraes) e contemplou um modelo de geragéo e organizagéo de
informacOes importantes de planejamento e orgamento para 0S projetos
estruturadores, pegas-chave do planejamento governamental (VILHENA et al.,
2006).

Os projetos estruturadores, para o Governo de Minas Gerais, visam
transformar a visdo de futuro em resultados, sinalizando a mudanca desejada.
Eles apresentam efeito multiplicador, mobilizam e articulam recursos publicos,
privados e em parcerias. Os projetos foram elaborados com foco definido,
objetivo mensuravel, acdes, metas, prazos, custos e resultados esperados para
possibilitar, ao gestor publico, o gerenciamento intensivo e a sociedade, a
percepcdo de que “quem governa tem uma visdo de futuro que estd sendo
construida, mediante agdes concretas” (MINAS GERAIS, 2004, p. 2). Em Minas
Gerais

[...] 0 Choque de Gestdo, implementado em 2003, foi
a resposta encontrada para modernizar a maquina
publica estadual que se encontrava totalmente
obsoleta num cenério de grave crise fiscal. (NEVES;
MELO, 2007, p. 2).

A introducdo dos procedimentos inerentes a este novo modelo exigiu,
além das mudangas no ambiente institucional (bases legais) e em aspectos
culturais (para gestores e funciondrios), a negociacdo e a contratacdo dos
resultados.

A edicdo de leis delegadas garantiu, no primeiro momento, as mudangas

requeridas no ambiente institucional e foi realizada tendo como suporte as 63
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leis delegadas necessérias a reestruturacdo organica do poder executivo estadual
cuja finalidade era proporcionar respostas rapidas e eficientes as demandas da
sociedade (MARINI, 2005; NEVES, MELO, 2007). Formas inovadoras de
relacionamento do setor publico com o setor privado, por meio da celebracdo de
termos de parceria com as OrganizagOes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP) e das parcerias publico-privadas. Foram tomadas medidas de
racionalizacdo das despesas e de redugdo do déficit fiscal. Adotaram-se, ainda,
novas formas de relacionamento do setor pablico com o setor privado, por meio
da instituicdo de termos de parceria com as OSCIP e das Parcerias Publico
Privadas. No ambito do planejamento estadual, reformulou-se o Plano Mineiro
de Desenvolvimento Integrado (PMDI), definindo a estratégia de governo de
longo prazo (até 2020). Para atingir tal objetivo, buscou-se reorganizar e
modernizar o setor publico estadual; promover, de forma inovadora e
sustentavel, o desenvolvimento econdmico e social e recuperar o vigor politico
do estado.

Com a finalidade de também alterar os aspectos da cultura
organizacional dos servidores publicos, mudaram-se as formas tradicionais de
gestdo de pessoas, adotando-se uma politica focada na meritocracia e
valorizacdo continua dos servidores. Dentre as medidas institucionalizadas com
tal finalidade, os gestores do plano (MARINI, 2008; NEVES; MELO, 2007;
VILHENA et al., 2006) apontam a reestruturacdo dos planos de carreira € a
avaliacdo de desempenho funcional dos servidores das administracdes direta e
indireta.

A principal mudanca implementada na esfera do “Choque de Gestdo”
ocorreu no campo institucional por meio dos contratos de gestdo ou
“contratualizacdo” de resultados, que ficou conhecido como Acordo de
Resultados. Os “contratos de gestdo” sdao largamente utilizados pelos governos

federal e estaduais e norteiam a “administracdo por resultados”. Por meio deste
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instrumento de gestdo sdo negociadas e definidas as metas a serem alcancadas,
indicadores de acompanhamento, bem como o0s recursos e as medidas
administrativas necessarias para a obtencao dos resultados. A atuagao dos érgaos
é reorientada na execucdo das politicas publicas, de modo a possibilitar o
alinhamento a estratégia de governo. Os autores, 0s executores e as equipes de
acompanhamento do “Choque de Gestdo” entendem que “nesse sentido, hd uma
inversdo dos mecanismos de controle do modelo burocrético-weberiano com
foco nos meios para uma nova ldgica orientada no alcance de resultados (fins)”
(NEVES; MELO, 2007, p. 3).

A despeito dos avancos da reforma administrativa mineira, alguns
aspectos sdo questionados. O “déficit orcamentério zero” informado pelo
governo foi, na verdade, segundo entendimentos de Oliveira (2006), obtido
apenas por meio de uma contabilidade publica “que engana”*?. E o autor conclui

que:

Nesse sentido, o ajuste estrutural deve ser visto
apenas como objeto de desejo das autoridades do
governo, que, no entanto, tém utilizado os resultados
alcancados para transmitir uma imagem de
competéncia e eficiéncia da administracdo que vai
muito além da realidade dos déficits nominais em
que o estado continua incorrendo” (OLIVEIRA,
2006, p. 185).

O instrumento principal da reforma administrativa mineira, o contrato de
gestdo também é objeto de critica. Carneiro e Barbosa (2007) apontam a

reduzida participacdo de instituicdes publicas estaduais, decorrente da pouca

12 para Oliveira (2006, p. 178), “sdo trés os conceitos utilizados para avaliar o resultado
das contas publicas: o nominal, o operacional e o primario. O nominal considera, além
dos gastos ativos do governo (ou despesas primarias), 0s juros e a correcdo monetaria
da divida, incorporando, portanto, o efeito da inflagdo sobre as contas publicas. O
operacional exclui a correcdo monetéaria da divida (o efeito inflagdo). O primario exclui
também os encargos da divida na forma de juros.”
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atratividade dos incentivos, a falta de interesse politico do dirigente da
organizacao, deficiéncias na capacidade gerencial e, até mesmo, a forma de
divulgacgdo do instrumento e a interpretacdo que se faz dele. Outro elemento de
falha no programa sdo as metas pouco desafiadoras, o que pode comprometer o
alcance de resultados mais arrojados no &mbito da administracdo publica como
um todo. Além dessas questdes, sdo citados os problemas decorrentes da selecao
inadequada de indicadores e as dificuldades de acompanhamento dos resultados
ou dos objetivos acordados, 0 que exige o estabelecimento de metas que, na
maioria das vezes, constitui apenas um ato formal, portanto, distante da
realidade (NUNES, 2003). De outro lado, a autonomia concedida a organizagao
constitui, embora fraco, um elemento de atratividade do programa.

O modelo mineiro de gerencialismo, mesmo com algumas diferencas,
representou avangos em relacdo ao modelo federal e, via de regra, sofre de quase
todos os problemas do modelo gerencial implementado na reforma
administrativa nacional que como descrito por Paes de Paula (2005a), tratou as
dimensfes econdmico-financeira e a institucional-administrativa em detrimento
da dimensdo sociopolitica. Em Minas Gerais, na busca pela eficiéncia,
intensificou-se a énfase nas duas primeiras dimensoes.

O conjunto de medidas de reforma administrativa — federal e estadual —
ndo alcangou, em sua plenitude, os municipios. O principal instrumento legado
pela reforma administrativa aos municipios foram os controles financeiros e
econdmicos decorrentes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Nos municipios
brasileiros, em especial aqueles de pequeno porte, onde ainda convivem modelos
de gestdo patrimonialistas, burocraticos e gerenciais, os instrumentos das
dimensdes institucional-administrativa e sociopolitica ainda sdo pouco

expressivos.
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4.4 O processo de descentralizag&o

No final da década de 1990, tanto nos paises desenvolvidos quanto
naqueles em desenvolvimento, houve a redescoberta da importancia da
influéncia exercida pelos municipios na vida dos cidaddos. As localidades, de
acordo com Chanlat e Fachin (1998), cada vez mais urbanizadas, a proximidade
dos gestores ou o contato com a realidade contribuem na busca de novas formas
de administracdo. A presenca dos municipios na vida dos cidaddos € cada vez
mais forte, exigindo melhores formas de gestéo.

Os autores ainda destacam as formas de funcionamento de muitas
administracfes municipais no Brasil, mostrando os negdcios entre a politica
publica e as ligacOes afetivas e a vontade de realizar agdes e a dependéncia de
recursos federais.

Outro destaque € o movimento de descentralizacdo que ocorre na
América Latina. Observando as posicOes e as consideracOes de representantes de
diversos paises latino-americanos (Col6émbia, Venezuela, Argentina, México e
Peru), durante o Coloquio Internacional “Governo Municipal na América Latina
— Inovac0es e Perplexidades”, concluiu-se que o movimento de descentralizagéo
é generalizado. O movimento privilegia o cidaddo como consumidor de servigos
e menos como um agente de decisdes e provocador de mudancas. Este
movimento de implantacdo de um modelo gerencial de gestdo publica, também
presente no Brasil, era conduzido, a época, sob as fortes influéncias do modelo
neoliberal (CHANLAT; FACHIN, 1998). Dessa maneira, os esforcos das
gestdes, segundo constatacbes de Paes de Paula (2005a), eram direcionados para
as dimensdes econdmico-financeira e a institucional-administrativa e menos,
para a sociopolitica, quando se esperaria a maior participacdo do cidaddo na

gestdo publica local.
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Entre 1930 e 1988, no Brasil, houve relagdes intergovernamentais mais
apropriadas a um Estado unitario do que uma federagdo (LUBAMBO, 2006), e 0
movimento de descentralizag@o oscilou entre avancos e retrocessos. A partir da
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, ocorreram mudangas nas formas
de relagbes intergovernamentais e os dirigentes dos niveis de governo
subnacionais, como governadores e prefeitos, eleitos pelo voto popular,
passaram a exercer, pelo menos legalmente, a autoridade soberana sobre seus
territérios. As regras que vieram a reger 0s governos estaduais e municipais
abrangeram também a distribuicdo de recursos. Nessas condi¢des, sdo ainda
redefinidas as competéncias e atribui¢bes desses entes federativos, que passaram
a ser regidos por constituigdes, no caso dos estados, e leis orgéanicas proprias,
para 0S municipios, ambas formuladas pelos respectivos legislativos,
estabelecendo, dessa maneira, as formas e os instrumentos de planejamento
articulados com as diretrizes maiores determinadas pela Constituicdo Federal.

O processo de descentralizagdo apresentou uma trajetoria de avangos e
retrocessos, dependentes dos movimentos politicos. Em 1934, a Constituicdo
Federal assegurou a autonomia municipal, logo extinta pelo Estado Novo
(Constituicdo de 1937). Entre 1946 e 1964, o municipio recebeu uma maior
parcela das receitas, comparativamente as determinacdes da Constiuicdo de
1934. A partir do Golpe Militar de 1964, observa-se movimento contrario, ou
seja, foi fortemente restringida a autonomia politico-administrativa e financeira
dos municipios. Para Ferreira Netto (1994), o governo federal adotou medidas
restritivas como a reducdo da autonomia decisdria exigindo dos municipios a
elaboracdo de planos de aplicacdo de recursos, para proceder a transferéncia de
recursos e, assim, diminuir os repasses de receitas e aumentar a dependéncia
municipal aos demais niveis de governo, sob a alegacao da falta de racionalidade

das administracGes locais.
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Os anos 1980 sdo caracterizados por um conjunto de grandes mudangas
na natureza das relaces intergovernamentais. A crise fiscal que reduziu, de
maneira acentuada, o financiamento das politicas publicas federais e estaduais,
para Médici (1995), contribuiram, de forma decisiva, para o0 processo de
descentralizacdo politica, administrativa e fiscal. Assim, a autonomia municipal
voltou a ganhar for¢ca no inicio dos anos 1980, com o processo de
redemocratizac¢do. O golpe militar de 1964 interrompeu uma série de iniciativas,
retomadas apenas no comego da década de 1980, com o movimento popular pela
redemocratizacdo. A Emenda Constitucional 22/83 (EC conhecida com o nome
do autor, o senador Passos Porto) passou a vigorar em janeiro de 1984 e permitiu
aos municipios obter mais recursos institucionais (BRASIL, 1983). A
Constituicdo Federal de 1988 ampliou e consolidou as competéncias e também
estabeleceu garantias de autonomia aos municipios na aloca¢do dos recursos
financeiros.

Os municipios também passaram a ter competéncias legislativas e
administrativas, previstas no artigo 30 da Constituicdo Federal de 1988
(BRASIL, 2002), as quais ficam circunscritas a assuntos de interesse local. As
competéncias abrangem, por exemplo, planejamento e ordenagdo urbana;
organizacdo e prestacdo de servicos publicos de interesse local; a manutencao,
com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, de programas de
educacdo infantil e de ensino fundamental e, da mesma forma, prestacdo de
assisténcia a saude da populacdo, entre outras atribuicoes.

No inicio dos anos de 1990, os governos federal e estaduais
estabeleceram as regras e destinaram recursos e repassaram as atribuicdes da
saude e da educacdo fundamental aos municipios. O argumento, a época, era 0
de gue o processo de municipalizacdo destes servigos basicos favoreceriam as
condicdes de atendimento aos cidaddos e reduziriam o conflito entre governos

municipais pela disputa de verbas de outras esferas de governo, em especial a
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federal (SOUZA, 1998). Dessa forma, a Constituicdo promoveu a
institucionalizacdo dos movimentos voltados para a descentralizagdo politica,
possibilitando aos municipios ampla autonomia. A partir desse momento, a
descentralizagdo passa, em ampla medida, a ser vista como medida para
melhorar e agilizar o atendimento as demandas das populacbes locais (FJP,
2000). Surgiu, entdo, a necessidade de planejar as cidades.

Couberam, ainda, aos municipios, de acordo com o art. 23 da
Constituicdo de 1988 (BRASIL, 2002), as competéncias de auto-organizacao,
autogoverno, e autoadministracdo, respeitadas as diretrizes constitucionais. A
auto-organizacdo e a restauragdo do poder das camaras de vereadores foram
importantes ganhos para as administracdes municipais com a Lei Organica dos
Municipios®®. Antes da promulgacdo da Carta, em 1988, os estados é que
elaboravam uma Unica lei para todos os municipios.

Assim, a partir de 1988, os municipios brasileiros adquiriram status de
ente federativo com suas competéncias ampliadas por meio da descentralizacdo
de agdes e do poder decisorio. Essa descentralizacdo possibilitou aos municipios
acesso & maior parcela de recursos publicos e, a0 mesmo tempo, ampliou a sua
atuacdo direta em &reas que antes eram de exclusiva competéncia dos governos
estaduais ou federal.

A descentralizacdo de meios financeiros pode ser considerada um
movimento de municipalizagdo de receitas (AFONSO et al., 1998). Determinam
esse fato o aumento das arrecadacOes tributarias locais e a ampliagdo das
transferéncias intergovernamentais (que representam a contrapartida da Unido e
dos estados ao processo de desconcentracdo de atribuigoes).

Conforme a Tabela 1, as arrecadacfes locais respondiam, em 2007, por

4,8% dos tributos nacionais. A participagdo municipal em impostos federais e

B A Lei (art. 29) que versa sobre a organizagdo dos municipios, atendendo aos
principios da Constituicdo Federal e dos respectivos estados-membros (BRASIL,
1998).
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estaduais integralizava seus recursos disponiveis, que representavam 16,6% do
montante fiscal brasileiro. Nota-se que esta proporcdo é razoavelmente maior
que as observadas antes de 1988.

A delegacéo de responsabilidades promovida pela Constituicdo de 1988
(BRASIL, 2002) repercutiu fortemente em &mbito local. Como destaca Arretche
(1999), a autoridade politica de cada nivel de governo tornou-se soberana e
independente das demais. Diferentemente do que se observa em muitos paises,

0s municipios brasileiros foram declarados entes federativos autbnomos.

Tabela 1 Reparticdo da receita tributéria por nivel de governo, Brasil, 1960/2007

Ano Arrecadacdo direta (%) Receita disponivel (%)
Central Estadual Local Central Estadual Local
1960 64,0 31,3 4,8 59,4 34,0 6,6
1980 75,1 22,0 2,9 69,2 22,2 8,6
1988 70,5 26,5 2,9 62,3 26,9 10,8
1989 67,5 29,9 2,7 61,1 25,0 13,9
1990 67,3 29,0 3,1 57,1 28,0 14,9
1991 66,3 29,0 4,7 55,4 28,2 16,4
1995 67,3 28,0 4,7 56,4 27,6 16,0
1997 66,5 28,1 5,4 56,3 27,0 16,6
2000 69,2 26,3 4,5 55,5 25,6 17,8
2001 68,9 26,6 4,5 56,5 25,7 17,8
2002 69,9 25,9 4,2 57,1 25,5 17,4
2003 69,4 26,2 4,4 57,5 25,5 17,2
2007 69,3 25,9 4,8 58,1 25,3 16,6

Fonte: Adaptado de e Confedera¢do Nacional dos Municipios (2008), Afonso et al.
(1998) e Oliveira (2006)

Com as novas responsabilidades e atribui¢des especificas assumidas,
ampliaram-se tanto as exigéncias de profissionalizacdo da gestdo municipal, de
planejamento, quanto a necessidade de instituicdo de controles democraticos ou

populares da acdo publica.
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5 ADMINISTRAGAO PUBLICA NO AMBITO MUNICIPAL

5.1 Municipios como unidades politico-administrativas

Os municipios como unidades politico-administrativas tiveram origem
em Roma, que lhes concedia, em troca da fidelidade as suas leis, algumas
prerrogativas, como eleger os proprios governantes. Os cidaddos, homens livres,
é que elegiam seus governos. Esse sistema ampliou-se no primeiro século d.C.
para as provincias romanas da Grécia e da Galia. Logo depois, de acordo com
Rodrigues (2006), o sistema foi adotado pela Franga, Portugal e Espanha.

No Brasil Col6nia, os municipios surgiram, no inicio da coloniza¢do no

"1 simbolizando, como destaca Faoro

século XVI, sob a égide do “pelourinho
(2001), o nucleo legal como instrumento da autoridade. Os primeiros municipios
foram institucionalizados, por decisdo da Coroa, na década de 1530 (as vilas de
S&o Vicente e Piratininga) e precederam seu povoamento. A finalidade dos
municipios, segundo o autor, era a necessidade de imposicao da justica régia e,
desde o principio, era construida por meio de decretos, alvaras e ordens régias.
Corroborando esta situacdo, Vianna (1952, p. 352), explica que, na criagdo dos
primeiros municipios, “[...] nasce-lhes a populagdo ja debaixo das prescri¢Ges
administrativas”. Os municipios ndo tinham nenhum sistema representativo nem
visavam a autonomia. Mais tarde, adquiriram uma ténue autonomia, considerada
abusiva pela Coroa Portuguesa que, para manter o controle, entregava-os,
gradativamente, ao poder dos latifundiarios. Os municipios, nos seus primérdios
no Brasil, a exemplo dos municipios portugueses, eram, portanto, instrumentos

de fiscalizac&o e controle dos interesses da Coroa Portuguesa.

14 «[..] coluna de pedra ou de madeira que servia para atar os desobedientes e

criminosos, para o agoite ou o enforcamento” (FAORO, 2001, p. 172)
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O regimento de Tomé de Sousa, lavrado em 1548, que de fato e direito
constituiu a primeira carta magna, regulou os poderes na coldnia e promoveu a
separacdo entre o governo geral e os governos municipais. Esse documento
demonstra, de forma inequivoca, que o Estado precedeu a sociedade. Criou-se,
dessa forma, a primeira separagdo entre niveis de governo, com a autonomia
municipal. Esta, por sua vez, era reprimida ou incentivada de acordo com o0s
interesses econdmicos e politicos das camadas governantes. Esse legado, nas
expressdes de Faoro (2001), foi uma constante nos periodos colonial e imperial e
ainda avangou pelo periodo republicano.

As antigas vilas, como unidades politico-administrativas, passaram por
muitas transformag0es institucionais até os atuais municipios. Nos ultimos cinco
séculos, as evolugbes politico-administrativas nas gestdes municipais foram
marcadas, principalmente, pelas mudancas ocorridas desde os periodos iniciais
da colonizagdo portuguesa, no inicio do seculo XVI, passando pelo periodo do
império, ou periodo colonial, que vai do comeco do século XIX até o seu final,
com a Proclamacdo da Republica. Apesar das mudangas politico-administrativas
ocorridas ao longo dos ultimos cinco séculos, 0 municipio é a mais antiga
instituicdo politica que sobreviveu a colénia (MEIRELLES, 1998).

No fim da primeira metade do século XVI até o inicio do século XVII,
algumas mudancas importantes ocorreram na legislacdo portuguesa, por meio
das Ordenagdes Afonsinas®, Manuelinas (1527) e Filipinas (1603), imprimindo
novas formas aos municipios. Mas, de acordo com Bandechi (1973), as leis ndo
foram aplicadas na colonia brasileira tal como na corte. Aqui, devido as

peculiaridades, as leis sofreram modifica¢es na sua aplicacéo.

15 Primeira coletanea de leis promulgadas durante o reinado de Dom Afonso V e de seus
antecessores e representam a evolucdo legislativa portuguesa. As coletaneas
seguintes, como as ordenacfes Manuelinas e as Filipinas, foram atualiza¢Bes da
primeira (BANDECHI, 1973, p. 165).
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No periodo colonial, a expansdo municipalista foi dificultada pelos
ordenamentos vigentes, baseados nas capitanias hereditarias. Muitas vilas foram
criadas sem um ato instituidor do poder central. Como afirma Ribeiro (1976, p.
31): “[...] era 0 povo que se emancipava elegendo as suas Camaras, que por fim
assumiam certo carater de legalidade, umas vezes por homologacao técita do
governo, outras por alvaras posteriores que vinham confirma-las”.

No periodo pré-constitucional (até a proclamacao da independéncia, em
1822), de acordo com Reis (1997), cada cidade ou vila tinha o seu “concelho”,
que era o governo local, no qual se destacavam os homens bons e 0s vizinhos,
que eram as pessoas habilitadas a tomar parte na administragdo publica. A
Camara, a qual competia 0 governo municipal, era composta por um presidente,
trés vereadores, dois almotacéis’® e um escrivdo. Havia ainda um juiz de fora
(vitalicio e letrado) e dois juizes comuns, eleitos com os vereadores, e que
serviam as Camaras.

Com a independéncia, em 1822, as capitanias hereditarias foram
transformadas em provincias e sofreram modificagdes na forma de
administracdo. A Constituicdo do Império, outorgada em 1824, determinava que
em toda vila ou cidade as camaras deveriam ser eletivas. As constituicdes
republicanas, de 1891 e 1934, também mantiveram o principio da autonomia
municipal na escolha de seus dirigentes e legisladores.

Em 1937, a ditadura Vargas impds grandes mudancas na ordem
constitucional. No periodo de 1937-1945 (Estado Novo) ocorreu forte
intervencdo do poder central nos estados e nos municipios. As camaras foram
colocadas em recesso e 0s mandatos dos vereadores, cassados. Nesse periodo
surgiu, no entanto, uma mudanca na administracdo publica municipal, que

vigora até hoje. Foi criada, como esclarece Reis (1997), a figura do prefeito

6 Almotacel é o funcionario de confianca dos concelhos, equivalente a um
administrador municipal, com poderes de fiscalizagdo dos pesos e medidas, alguns
tributos e outros aspectos relacionados a administracdo municipal.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpio�
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municipal (dantes os presidentes das Cémaras, 0s juizes ordinarios, juizes de
fora ou os intendentes), ainda eleito indiretamente. No Estado Novo (1937-
1945), a regra era ser o prefeito cargo de livre nomeacdo pelo governador do
estado. SO em 1946 ocorreu o retorno & normalidade constitucional, quando os
prefeitos passaram a ser eleitos diretamente. Entre 1964 a 1979, ocorreu novo
hiato na normalidade constitucional — periodo da Ditadura Militar. Alguns
municipios (as capitais dos estados e as estancias hidrominerais, consideradas
areas de seguranca nacional) passaram a ter eleicGes indiretas ou prefeitos
nomeados pelo governador do estado.

As alteracbes mais marcantes, no ordenamento politico-institucional
municipal, ocorreram no periodo republicano, em especial na segunda metade do
século XX. A mais importante delas, no entanto, ocorreu com mudancas
determinadas pela Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 2002).

Desde a Constituicdo de 1988, o municipio é totalmente responsavel
pela ordenacdo da cidade, organizacdo dos servicos publicos locais e, até
mesmo, pela protecdo ambiental de sua area. Essa administracdo ndo se restringe
s0 a cidade, mas abrange também o campo, em tudo que concerne ao bem-estar
da populacdo local. E, portanto, neste contexto de profundas transformagdes
sociais, que ocorrem as mudancas nas formas de gestdo no intuito inicial de
tornar a gestdo publica mais eficiente e, dessa forma, atender as crescentes
necessidades dos cidadaos.

A “Constituicdo Cidadd” de 1988 (BRASIL, 2002), por ampliar e
consolidar os avancos na area social e propiciar as condicdes para a construcdo
de uma democracia participativa, exigiu novas e profundas mudancas nha
administracdo publica nos niveis nacional, estadual e, sobretudo, municipal.
Assim, o conhecimento e a andlise desse processo evolutivo, de marchas e

contramarchas do municipalismo brasileiro, permitirdo compreender e avaliar
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importantes aspectos que influenciam as atuais formas de gestdo publica. Para

tanto, serdo estudados a seguir aspectos vinculados a administracdo municipal.

5.2 Desenvolvimento histérico dos municipios brasileiros

A instalacdo de municipios no Brasil, principalmente apds o regime
ditatorial de Vargas, nos anos 1930, apresenta fases alternadas de centralizagdo e
descentralizacdo politica. Estas fases, por sua vez, estdo correlacionadas com a
criacdo e a instalacdo de municipios. No Quadro 1 observa-se que, nos periodos
de descentralizacdo, quando ocorre a normalidade democratica ou
constitucional, acontece também o aumento do nimero de municipios. No tempo
da “Normalidade Democratica”, que vai de 1946, com o fim do Estado Novo,
até 1964, com o golpe militar, foram instalados 2.067 municipios, um
crescimento de 2,25 vezes. No periodo subsequente, mais amplo em nimero de
anos e marcado pelo poder exercido pelos militares, foram apenas 406 novos
municipios. Apds a retomada do poder pelos civis e o retorno a democracia, em
1987, consolidada pela promulgacédo da “Constituicdo Cidada” de 1988, foram
instalados mais 1.422 municipios, totalizando 5.564, que permanece até os dias
atuais.

Gomes e Mac Dowell (1995) examinaram os ciclos de centralizagdo e
descentralizacdo, desde 1930 até 1995, e observaram a correlacdo existente entre
estes ciclos e a criacdo de novos municipios. E, ainda de acordo com esses
autores, o surgimento de municipios provoca impactos negativos nas economias
dos demais municipios, comprometendo a capacidade de investimento dos
municipios remanescentes e dos novos, pela divisdo dos recursos e a ampliacdo
dos gastos com as novas administrac6es locais.

Para autores como Pinheiro (1999), Baracho (2000) e Bremaeker (2006)

sdo vérias as razdes que levaram a criacdo de novos municipios. Dentre os
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motivos, destaca-se a conveniéncia politico-administrativa, em que sao
consideradas questBes de interesse do Estado de projetos pioneiros de
desenvolvimento econdémico, necessidade de preservagdo do capital natural, do
acervo histérico e cultural, conforme assinalado por Baracho (2000). Para
Bremaeker (2006), entre os motivos das emancipacdes, esta a necessidade de
aproximar o poder local da populacéo e a obtengdo de mais recursos, visando a
atender as demandas das populagdes distritais. Pinheiro (1999) argumenta,
ainda, que a emancipagdo, além de aumentar a disponibilidade de recursos
constantes para a localidade, reduziria a distancia entre o poder publico e a
populagdo, ampliando, assim, a transparéncia e a qualidade dos servicos
publicos prestados.

N&o h4, no entanto, comprovagdo de que o incremento do processo de
emancipagdo, tal como aconteceu em periodos de descentraliza¢cdo no Brasil,
contribua para ampliar a participacdo da populagdo e o atendimento das

necessidades locais. Para Kliksberg (1992, p. 31),

[...] a administracdo publica, de forma geral,
encontrava-se ainda distante de poder atender as
demandas locais. [...] Caracteriza-se, entre outros
aspectos, por uma pronunciada desarticulacdo, alta
rigidez, hipercentralizacdo, tendéncia a rotinizacao,
deficiéncias  significativas nos processos de
elaboracdo, execucdo e avaliagdo de politicas
publicas, desconexdo com o cidaddo, problemas de
“fila’, etc.

Alguns outros pontos negativos das emancipacfes também sdo
identificados. Pinheiro (1999) aponta os efeitos da pulverizacdo das verbas, que
podem inviabilizar os projetos que demandem maior aporte de recursos. Ha
multiplicacdo de organizacGes de prestacdo de servico publico, como prefeitura,
secretarias, cdmara de vereadores, cartorios e outros. Além disso, ampliam-se os

gastos com infraestrutura, para abrigar as organizac@es criadas, e multiplicam-se



93

as despesas com atividades e projetos das areas-meio, em detrimento das areas-
fim.

A despeito dos problemas apontados, a emancipacdo a ocorreu em
namero elevado, sobretudo no periodo po6s-Constituicdo de 1988. As iniciativas
emancipatorias sdo estimuladas pela possibilidade de obtencdo imediata dos
recursos advindos do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), uma das
mais importantes transferéncias constitucionais de verbas aos municipios, cujo
fator de célculo e distribuicdo é baseado exclusivamente na populagéo residente.

Em 1996, na tentativa de reduzir o ritmo de crescimento das
emancipacgoes, em especial das pequenas localidades — totalmente dependentes
das transferéncias legais e constitucionais dos niveis superiores de governo —, foi
sancionada a Emenda Constitucional n® 15 (BRASIL, 1996a), com a finalidade
precipua de restringir o surgimento de novos municipios. A emenda modificou o
paréagrafo 4° do artigo 18, estabelecendo critérios para elaboracdo, apresentacao
e discussdo de “Estudo de Viabilidade Municipal”, requisito imprescindivel para
a realizacdo de um plebiscito envolvendo toda a populagdo do municipio. Assim,
s6 foram instalados os municipios cujos processos foram iniciados antes da
vigéncia da Emenda Constitucional, promulgada em 12 de dezembro de 1996.
Ainda assim, de acordo com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE (2002) e Braemaeker (2006), foram criados mais 590
municipios, totalizando, em 2010, 5.564 (Quadro 1).



Quadro 1 Formas histéricas de Estado e administracdo e a trajetoria do municipalismo brasileiro, 1500-2010

Periodo

Formas histoéricas de Estado e de
administracéo

Administracéo
Estado

Regime politico
[classes
dirigentes

Tipo de autonomia (ciclos de
centralizacéo e
descentralizacdo) e
documento legal™

NUmero de
municipios

Criados no

periodo Existentes

Colonial ou pré-
constitucional (até 1822)

Patrimonial

Autoritario

Né&o havia autonomia
municipal que  atendesse
integralmente aos designios da
Corte Portuguesa,
representada pelos donatérios
em suas respectivas capitanias
hereditarias. O municipio era
governado pelas camaras
municipais.

174 174

Monarquia
(1822 a 1888)

independente

Patrimonial/
patriarcal-
dependente

Oligarquico/
latifundiarios e
burocracia
patrimonial

Autonomia apenas nominal.
Descentralizacdo
governamental atendia
diretamente aos interesses do
imperador.

601 775

Primeira  Repuablica ou
Republica Velha (1889 a
1930)

A liberdade dos municipios
foi sufocada pelo coronelismo,
a despeito do processo
eleitoral existente.
Ciclo centralizador

501 1.276

“continua”

¥6




Quadro 1 “continuac¢do”

Formas histoéricas de Estado e de
administracéo

Tipo de autonomia (ciclos de
centralizacéo e

NUmero de
municipios

Periodo Administragéo Reg|/n*||e politico descentralizacéo) e Criados no Existent
Estado d_c_asses documento legal ™ periodo xistentes
irigentes
Ditadura Vargas (1930 a Burocratica/ Autoritario/ Até 1937, em sua primeira
1936) e nacional- empresarios e | fase, ocorreu certa
Estado Novo (1937 a 1945) | desenvolvimentista burocracia liberalizagdo das instituictes
publica politicas.  Constituicdo de
1934.
A partir de 1937, com a
implantagdo do Estado Novo,
predominou 0
discricionarismo que cerceou
a autonomia municipal. 373 1.649
Os municipios sdo
subordinados & interventoria
dos estados que indicam o0s
prefeitos. As camaras foram
dissolvidas  eliminando o
espaco de atuacdo da esfera
local.
Constituigdo de 1937.
Ciclo centralizador.
Retomada da normalidade
democratica ou Constituicdo de 1946.
redemocratizagdo (1946 a Ciclo descentralizador. 2.067 3.716
1964)
“continua”

G6




Quadro 1 “conclusdo”

Formas histoéricas de Estado e de
administracéo

Tipo de autonomia (ciclos de
centralizacéo e

NUmero de
municipios

Periodo Administragéo Reg|/n*||e politico descentralizagéo) e Criados no Existent
Estado d_c_asses documento legal™ periodo xistentes
irigentes
Ditadura militar (1965 a Poderes legislativo e judiciario
1987) controlados pelo governo
central (elite militar e a
tecnocracia), que *“concedia”.
Em 1986, aconteceram 406 4.122
algumas iniciativas
descentralizadoras.
Ciclo centralizador
Democracia: da Gerencial Democratico/
Constituicdo Cidadd, de | liberal-dependente Agentes 1.442 5 564
1988 até os dias atuais financeiros e Constituicdo de 1988. ' '
rentistas Ciclo descentralizador

Fonte: Adaptado de * Borges, Freitas Janior e Oliveira (2008) e Bresser Pereira (2007)** Gomes e Mac Dowell (1995) e Pires (2005)

*** Bremaeker, (2006), FJP (2003) e IBGE (2002)
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5.3 As atribuicbes e competéncias dos municipios brasileiros pos-
Constituicdo Federal de 1988

No modelo institucional brasileiro, determinado na Constituicdo Federal
de 1988, a competéncia entre os trés niveis de governo é dividida em duas
modalidades de atribuiges: a legislativa e a material (executiva, de prestagdo de
servigos). As competéncias implicitas e as explicitas se orientam segundo o
interesse local, expresséo utilizada na Constituicdo Federal que demarca o
conjunto de atribuigdes dos municipios brasileiros no que tange as questdes
legislativas e materiais (executivas de prestacdo de servicos)™’. No entender de
Meirelles (2008), os servigos, as obras e as outras atividades publicas, em que
predomina o interesse municipal sobre o estadual e o federal sdo considerados de
interesse local.

No que respeita a atribuicBes para legislar, 0 municipio pode instituir
normas sobre as matérias de interesse local e suplementar a legislacao federal e
estadual, no que couber, excluidas aquelas de competéncia exclusiva da Uni&o.
Os limites sdo estabelecidos pelas normas das outras duas esferas (federal e
estadual), que ndo permitem a contradicdo no plano municipal. O
estabelecimento de normas municipais deve ficar restrito aos limites
estabelecidos pelos dois outros entes.

Quanto as atribuigBes executivas as competéncias indicativas sdo
acompanhadas de algumas obrigacdes expressas em trés partes da Constituicdo
Federal, artigo 30 (BRASIL, 2002): a que cuida das atribuicBes municipais
exclusivas; a que define as competéncias comuns a todos os entes federados e a
que cuida do desenvolvimento urbano. Nesta Gltima, também sdo definidas

atribuigdes exclusivas para os municipios.

7 As novas prerrogativas e deveres para 0s municipios, que também constam das
constituicOes estaduais e das leis organicas municipais, exigiram esforcos adicionais
das administragBes municipais (FERREIRA NETTO, 1994).
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Entre as atribuigBes de competéncia municipal exclusiva, algumas sao
explicitadas na Carta de 1988, ao passo que outras sdo apenas indicadas, pois
sdo, de acordo com Neves (2006), servicos consagrados na tradicdo da
administracdo municipal. No segundo grupo existem aquelas atribuicdes de
competéncia comum ou “competéncia concorrente”, no entender de Mello
(1994). Para o autor, a “competéncia concorrente” é um grave problema que
afeta o aparelho estatal na prestacdo de servigos essenciais a populacdo com a
existéncia de redes paralelas (federais, estaduais e municipais) de saulde,

educacéo e outras (Quadro 2).

Quadro 2 Atribuigbes de competéncia municipal explicitadas e indicadas na
Constituicdo Federal de 1988, Brasil

Competéncias exclusivas

Competéncias comuns aos

Atribuigbes expressas Atribuigbes tradicionais trés entes federados

municipais indicadas

Programas de educagdo | Servigos de coleta e tratamento | Defesa das instituicdes
pré-escolar, de ensino | de lixo, saneamento basico, | democréaticas, grande parte dos
fundamental e os servigos | outros servigos e obras pdblicas | servigos basicos para a
de atendimento a saiide (em | como o arruamento, drenagem | comunidade como 0s servigos

cooperacdo ou parceria | de aguas pluviais, | de salde e a assisténcia
com 0s outros entes), 0 | pavimentacdo, iluminacdo | publica; a provisdo de meios de
transporte  coletivo, a | publica, transito | acesso a cultura, educagdo e
protecdo do patrimdnio | (regulamentacéo urbana), | ciéncia; a organizagdo do
histérico-cultural local, o | estradas vicinais, mercados, | abastecimento alimentar; a
controle do uso, | feiras, matadouros, seguranca | protecdo dos bens de valor

parcelamento e ocupagdo | urbana, higiene, assisténcia | histérico, cultural e paisagens
do solo wurbano e a | social, limpeza urbana, esporte, | naturais; a defesa ambiental; a

ordenagdo urbanistica do | lazer e recreacdo construcdo de moradias e a
territério. Politica urbana melhoria das condi¢Bes de
municipal, por meio do habitacdo e saneamento; a
Plano Diretor (obrigatorio fiscalizacdo das atividades de
apenas para 0s municipios pesquisa e exploragdo de
com populagdo acima de 20 recursos hidricos e minerais e a
mil habitantes). politica de seguranca no
trnsito

Fonte: Adaptado de Meirelles (1998, 2008); Neves (2006)

Outros temas podem ainda ser considerados de interesse local, cuja
definicdo da predominancia do interesse local pode variar de acordo com o

municipio e no decorrer de momentos distintos, de acordo com a sua trajetoria
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de ocupacdo e desenvolvimento. Nestes casos, de acordo com 0s comentérios de
Silva (1989), a lei orgénica municipal pode explicitar, para cada municipio, o
que é interesse local.

A Constituicdo Federal de 1988 também definiu as competéncias e as
atribuicbes de cada ente de governo, bem como aquelas comuns a mais de um
deles (Quadro 3).

Quadro 3 Competéncias dos municipios brasileiros segundo a Constituicdo

Federal de 1988, Brasil

Competéncia exclusiva
(CF arts. 29, 30 e 182)

Competéncia comum com os estados, a
Unido e ao DF (CF art. 23)

Elaborar lei organica.

Elaborar legislagdo especifica de interesse
local.

Elaborar legislacdo suplementar as
legislacbes federal e estadual no que
couber.

Organizar o territério em distritos.

Instituir e arrecadar tributos e aplicar
rendas.

Elaborar pecas or¢camentarias.

Prestar servicos publicos de interesse local
e obras correlatas.

Sd0 expressamente mencionados 0S
servicos de transporte coletivo, de
atendimento a salde e os programas de
educacdo pré-escolar e de ensino
fundamental, os dois dltimos com a
cooperacao técnica e financeira da Unido
e do Estado.

Promover a protegdo do patriménio
histdrico-cultural local.

Promover adequado ordenamento
territorial e ordenamento urbanistico
mediante planejamento e controle do uso,
parcelamento e ocupacédo do solo urbano.

Zelar pela guarda da Constituicdo, das leis
das instituigdes democraticas e conservar
0 patrimonio publico.

Saude e assisténcia publica, da protecédo e
garantia de pessoas portadoras de
deficiéncias.

Proteger documentos, obras e bens de
valor histdrico, artistico e cultural, os
monumentos e paisagens notaveis e 0s
sitios arqueoldgicos.

Impedir a evasdo, destruicilo e a
descaracterizacdo de obras de arte e de
outros bens de valor histérico, artistico e
cultural.

Proporcionar meios de acesso a cultura, a
educacdo e a ciéncia.

Proteger o meio ambiente e combater a
poluicdo/preservar as florestas, a fauna e a
flora.

Fomentar a producdo agropecuéria e
organizar o abastecimento alimentar.
Promover programas de construcdo de
moradias e a melhoria de condicGes
habitacionais e de saneamento basico.

“continua”
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Quadro 3 “conclusdo”

Competéncia exclusiva Competéncia comum com os estados, a
(CF arts. 29, 30 e 182) Unido e ao DF (CF art. 23)
Executar politica de desenvolvimento | Combater as causas da pobreza e os
urbano / estabelecer zona urbana. fatores de marginalizacéo.
Aprovar plano diretor pela cémara | Registrar, acompanhar e fiscalizar as
municipal. concessbes de direitos de pesquisa e

Exercer o poder de policia nos campos de | exploracdo de recursos minerais e
competéncia exclusiva, inclusive nas | hidricos.

matérias definidas como de interesse | Estabelecer e implantar politica de
local. educacdo para seguranca no transito.
Exercer o poder de policia nos campos de
competéncias, inclusive criar tipos de
infracdes nas suas areas de competéncia.

Fonte: Adaptado de Neves (2006, p. 94)

Apesar do aparato legal existente e esclarecedor quanto as atribuicdes de
cada ente governamental, a realidade é diferente. Os cidaddos, no entender de
Bremaeker (2005a), pressionam os poderes locais que estdo mais proximos a ele
(prefeitura e camara de vereadores), sem distingio da competéncia
governamental, a oferecer os servi¢os necessarios ao bem-estar da sociedade
local. Dessa maneira, a tais competéncias constitucionais (descritas nos quadros
2 e 3) se adicionam outras implicitas, a elas relacionadas, e também aquelas de
responsabilidade dos estados e da Unido, que sdo efetivamente executadas pela
gestdo municipal. O municipio, para atender as pressdes dos municipes, oferece
uma gama variada de servicos, além de sua competéncia e atribuicdo legal.

S80 os mais variados encargos nas areas de saude (manutencdo de
predios estaduais e federais utilizados pelos servicos de salde, suplementagdo de
recursos nao previstos em convénios, custeio do transporte em campanhas); no
setor de educac&o (cessdo de professores, fornecimento de merenda e transporte
escolar para alunos de escolas estaduais) e na area de administragdo fazendaria
(manutengdo de ndcleos de atendimento aos contribuintes e dos postos de
atendimento do governo federal e estadual). Bremaeker (1997) listou varios

outros servigos prestados pelo municipio, mas de competéncia da Unido, como a
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manutencdo da unidade de cadastramento do Incra, a Junta de Alistamento
Militar, a agéncia local do IBGE e o servi¢o local de fomento agropecuério.
Dentre as competéncias estaduais executadas pela administracdo municipal, o
autor identificou a cessdo e a manutencao das dependéncias do forum e aluguel
da residéncia do juiz (quando sede de comarca); a manutencdo das dependéncias
do posto policial e da cadeia publica; a cessdo e a manutencdo de veiculos para
as forcas policiais; 0 pagamento de despesas com comunica¢do da maior parte
dos 6rgdos estaduais, em especial aqueles vinculados a seguranga publica local,
e a cessdo e a manutencdo de equipamentos diversos e, até, o pessoal para o
exercicio de func@es especificas do governo estadual.

Estes encargos que ja eram, em parte, realizados pelos municipios antes
da Constituicdo de 1988 aumentaram significativamente as despesas fixas
municipais. De acordo com estimativas de Bremaeker (2005a), os gastos das
administracfes municipais — decorrentes de atribui¢cdes dos outros entes, sem a
respectiva contrapartida de recursos — alcangaram, em 2003, R$ 5,8 bilhdes, o
correspondente a 4,5% da média dos orgamentos municipais. Nos municipios de
menor porte estes gastos atingiram a proporcéo de 11% do orgamento.

Em estudos realizados com dados dos 853 municipios mineiros,
Bremaeker (2005b) se deparou com uma situacdo tdo ou mais complicada que
outras regides brasileiras, devido ao nimero elevado de municipios e as
diversidades regionais. No Quadro 4 observa-se o esforco das prefeituras do
estado em manter servicos de competéncia de outros entes como 0S governos

federal e estadual.
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Quadro 4 Relacdo dos principais servicos de competéncia exclusiva da Unido e
dos Estados, por area, custeados pelos municipios do estado de Minas
Gerais, 2003

Area de
atuacéo

Tipo de servigo publico custeado pelos municipios mineiros

Saude publica

Fornecer material e realizar a manutencéo de edificacfes do estado.
Destinar funcionarios e manter os servigos de apoio.

Manter o servico estadual de hemocentro.

Suplementar os recursos ndo previstos nas transferéncias por meio
dos convénios.

Oferecer suporte as campanhas de salde (vacinagao).

Destinar professores publicos municipais para os estabelecimentos
de ensino publico estadual.
Oferecer merenda escolar e transporte escolar gratuito para os alunos

Educacéo das escolas estaduais.
Realizar a manutenc¢éo dos prédios pablicos das escolas estaduais.
Manter os servicos estaduais de apoio e ainda ceder pessoal do
quadro do funcionalismo municipal.

Assisténcia Manutencdo dos servicos de assisténcia social estadual.

social

Administracéo
Fazendéria

Manter o nucleo de atendimento aos contribuintes locais.
Oferecer pessoal e manter os servicos estaduais e federal de
agéncias, postos, delegacias e exatorias.

Agropecuaria

Manutencéo da unidade municipal de cadastramento do Incra.
Manter o servigo estadual de assisténcia técnica e extensdo rural.
Manter os servicos de policiamento florestal e horto estadual
(producdo e distribuicdo de mudas).

Comunicagdes

Manter o servico de correios.

Poder judiciario

Manter o férum (quando sede de comarca).

Manutencdo dos servicos de: justica eleitoral e de cartorios, defesa
do consumidor, juizados especiais (menores, pequenas causas e
varas da infancia e adolescéncia), defensoria publica e promotoria de
justica.

Destinar funcionéarios para complementar o quadro funcional das
organizac0es juridicas.

Seguranca
publica

Manutencéo da Junta do Servigo Militar e do Tiro de Guerra.
Contribuir para a manutencéo das policias civil e militar.

Apoiar as a¢des e a manutencao da unidade de Bombeiros.

Auxiliar na manutencdo das delegacias gerais e especiais
(entorpecentes, idoso, meio ambiente, e mulher).

Contribuir para a manutencéo do Instituto Médico Legal (IML).
Apoiar a manutencao da policia rodoviaria.

“continua”
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Quadro 4 “conclusdo”

Area de Tipo de servigo publico custeado pelos municipios mineiros
atuacéo

Contribuir para a manutencdo dos o6rgdos federais (delegacia ou
posto)

Manter o Servigo Nacional de Emprego (Sine), com funcionérios,
equipamentos e pessoal.

Contribuir para a manutencdo de unidades locais e regionais do
Tribunal Regional do Trabalho (TRT).

Manter servico de expedicgdo de carteiras de trabalho.

Previdéncia
social

Apoiar os departamentos e circunscricBes regionais e locais de
Transporte e | transito.

transito Manutenc&o de estradas federais e estaduais.

Manutencdo de aer6dromos.

Fonte: Adaptado de Bremaeker (2005b, p. 22)

Os gastos municipais na execucdo desses servigos, de acordo com
estimativas de Bremaeker (2005b), foram de, aproximadamente, R$ 690
milhdes, em 2003, dos quais R$ 430 milhdes (o equivalente a 62%) de
municipios de pegqueno porte.

A influéncia do governo do estado também é relevante nas
administracfes locais. Os governadores, por meio de um modelo concentrador
de poder, exercem forte influéncia sobre os poderes locais. Grande parcela dos
prefeitos, especialmente aqueles de municipios de pequeno porte, para
sobreviver politicamente ou avancar na carreira, apoiam a estrutura politica
oligarquica dos governos estaduais (ABRUCIO, 2002, p. 226). Esta situacao,
para o autor, contribui para aumentar a dependéncia dos municipios e
enfraquecer o papel exercido pelos gestores locais, em especial dos municipios
de médio e pequeno porte. Médici (1995, p. 287) corrobora tal afirmacédo e

conclui: “A proximidade com o poder das burocracias — federal e estadual — é

8 Em valores corrigidos, segundo a variacdo acumulada do indice de Precos ao
Consumidor - Amplo (IPCA), que foi de 34,35% entre 2004 e 2009, calculado pelo
IBGE, as cifras, em valores expressos para 2009, atingiriam R$934 milhdes, em MG.




104

que definia, e ainda define, em parte, os canais de acesso aos fundos publicos
federais e estaduais.”

A situacdo é tanto mais critica quanto menor o porte do municipio.
Nestes, onde é elevada a dependéncia das transferéncias de recursos legais e
constitucionais, este tipo de gasto onera sobremaneira as despesas publicas. A
gestao local, por sua vez, € pressionada pela populacdo a oferecer tais servigos.
A cobranca a municipalidade, por parte dos cidaddos, sobretudo daqueles
residentes em municipios de pequeno porte, torna-se mais frequente devido a
proximidade, no dia a dia, da populacdo com os seus dirigentes, 0 que nao
ocorre na mesma intensidade nos municipios de médio a grande porte e nos
outros dois entes governamentais. E, portanto, “[...] no nivel municipal que as
principais decis@es de interesse publico devam ser tomadas” (AZEVEDO, 2006,
p. 70). Este fato, conforme Azevedo (2006), leva os governos, em especial 0s
locais, a agirem de acordo com as demandas dos municipes, bem como lhes
prestar contas dos atos praticados na gestdo da coisa publica. Dessa forma,
verifica-se que a importancia inédita na histéria, dada aos governos locais,
demonstra de forma inequivoca que o municipio deveria assumir a importante e
insubstituivel condigdo nas chamadas fungGes de bem-estar (ABRUCIO;
SOARES, 2001).

5.4 Perfil socioecondmico e institucional dos municipios da regido sul do
estado de Minas Gerais

A diversidade cultural, econdbmica e social do Brasil é resultado das

diferentes realidades presentes nos estados e municipios dessa imensa nacao.

Minas Gerais com seus 853 municipios € uma sintese da diversidade brasileira,

como ja expressava 0 mineiro Jodo Guimardes Rosa que “[...] 1a se ddo o

encontro, concordemente, das diferentes partes do Brasil. Seu orbe € uma

pequena sintese, uma encruzilhada, pois Minas Gerais ¢ muitas. Sdo, pelo
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menos, varias Minas” (GUIMARAES ROSA, 1985, p. 141). Essa frase
possibilita a reflexdo sobre a amplitude das diferencas regionais, microrregionais
e locais abrigadas na unidade da federacéo.

E fato. Os municipios mineiros apresentam acentuada divergéncia nos
aspectos social, cultural, econbmico e ambiental em regifes aparentemente
homogéneas, onde h4 municipios de mesmo porte, porém, com caracteristicas
diferenciadas. Essas diferencas marcantes podem ser observadas por meio de um
conjunto de indicadores, desde os mais simples, conhecidos como de primeira
geracdo (PIB per capita) e outros que evoluiram para aqueles sintéticos e
complexos, ou de segunda geracdo, que expressam a qualidade de vida, como
IDH-M até chegar aqueles que combinam indicadores sociais, econdbmicos e
institucionais com aspectos do meio natural (zoneamentos ecoldgicos-
econdmicos, ou ZEEs), classificados como de terceira geragdo. Pretende-se,
nesta secdo, conhecer a realidade da regido de estudo por meio deste conjunto de
indicadores.

Nas Ultimas quatro décadas, intensificaram-se no pais transformagdes de
natureza social, econdmica, institucional e do meio natural. Essas mudangas
foram marcadas pela rapidez, a intensidade e a abrangéncia, alcan¢ando, em
graus diferenciados, estados, regifes e municipios. Em Minas Gerais, onde
existe grande diversidade econdmico-socio-cultural, as mudangas ocorreram de
forma mais rapida e intensa. Essas transformacGes foram também fortes,
principalmente naquelas regides, como o sul de Minas®, limitrofes com os
estados de S&o Paulo e do Rio de Janeiro, as duas economias mais importantes

do pais.

9 A regido, apresentada na Figura 1, é formada por 177 municipios localizados em 14
microrregides geograficas (descritas no APENDICE A), que integram a Unidade
Regional Colegiada Sul de Minas (URC) do Conselho de Politica Ambiental
(COPAM) e faz divisa ao sul, a leste e a oeste com o estado de S&o Paulo e a nordeste
com o estado do Rio de Janeiro.
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Durante grande parte dos anos 1970, o sul de Minas foi alvo de agdes
governamentais, por meio dos planos regionais de desenvolvimento, para criar
condicBes para absorver investimentos de um processo de desconcentracdo
industrial de S&o Paulo e, dessa maneira, superar os gargalos na infraestrutura e
nas condicdes sociais e institucionais existentes.

Estudos da FJP (1998, 2009b) destacam os varios fatores que
impactaram, de forma mais intensa, a economia sul-mineira, entre 0s quais o
deslocamento de parte do parque fabril de Sdo Paulo, sobretudo para as
microrregides de Pouso Alegre, Trés Coracdes e Varginha; o desenvolvimento e
a ampliagdo da industria eletrénica nas microrregides de Itajubd e Santa Rita do
Sapucai (também conhecida como Vale da Eletrdnica); o crescimento e a
diversificagdo da agroindustria (alcool, café e alimentos); a modernizacdo da
agropecuaria (leite, café, fruticultura, cana-de-acucar e horticultura) e a
ampliacdo e a diversificagdo dos servicos (educacdo, turismo, medico-
hospitalares, transportes e financeiros). Outras atividades, como as indlstrias
extrativas minerais e de transformagéo e o cooperativismo de producdo e crédito
estdo em fase de crescimento. A seguir sdo apresentados, de forma mais
detalhada, alguns aspectos da produgdo regional.

A atividade agropecuaria se desenvolveu e se modernizou, tornando a
regido referéncia nos cenarios estadual e nacional, principalmente no segmento
de producdo de leite e café (FJP, 2009a, 2009b). Destacam-se, ainda, a
horticultura, a fruticultura, a piscicultura e a avicultura.

O café é importante nas economias locais das microrregides de S&o
Sebastido do Paraiso, Alfenas, Varginha e Lavras. A cana-de-acUcar esta
presente nas microrregides de Passos e Varginha. Observa-se também uma
diversificacdo de culturas comerciais, como laranja (Alfenas), alho e batata
(Pocos de Caldas), alho, cebola e citricos (Sdo Lourengo), tomate e batata (Santa

Rita do Sapucai), hortalicas e batata-inglesa (Itajubd) e frutas subtropicais
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(Pogos de Caldas e Itajubd).

A geracéo de eletricidade em usinas de grande porte, iniciada na usina
hidrelétrica de Furnas (S&o José da Barra), ainda na década de 1950, ja se
espalhou por outros municipios (lbiraci, Perddes, Itutinga e outros) e deverd
crescer com a implantacdo de pequenas centrais hidrelétricas (PCHs).

O desenvolvimento da agropecudria impulsionou a expansdo de outras
atividades, como o crescimento do setor de servicos e do comércio e a crescente
urbanizacdo. Atualmente a malha urbana, que inclui diversas cidades de porte
médio, € dotada de infraestrutura fisica e de servicos.

A localizacdo privilegiada da regido — proxima a S&o Paulo e ao Rio de
Janeiro (maiores mercados consumidores) —, somada aos incentivos do governo
do estado, contribuiram, de forma decisiva, para que a regido sul de Minas
tornasse uma opgdo relevante no processo de desconcentragdo da industria
paulista, principalmente a partir de meados da década de 1970. A duplicacdo da
rodovia Ferndo Dias também contribuiu para ampliar o processo de
transferéncias de empresas para a regido. Ha indicios da intensificagdo desse
processo poés-transferéncia da administragdo e da manutencdo da rodovia a
iniciativa privada (concessdo), pois aproximadamente 20% de toda a producéo
do parque industrial mineiro e paulista dependem desta op¢do de escoamento.

Estudos realizados pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP, 2003, 2009a,
2009b) mostraram que, nas décadas de 1980 e 1990, ocorreu, de forma mais
intensa, a diversificacdo industrial da regido com o avan¢o dos ramos de fiacdo e
tecelagem, calcados, moveis, sucroalcooleiro e outros.

O setor de servigcos encontra-se em fase de expansdo, incluindo desde
atividades turisticas, especialmente na regido do lago de Furnas, a importantes
segmentos especializados nas areas medica, financeira, de comércio exterior e

gestao.
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5.4.1 Aspectos demograéficos

Em 2010, segundo o IBGE (2011), a populacdo residente nos 177
municipios da regido era de 2,92 milhdes, representando 14,8% dos habitantes
de Minas Gerais. Metade desse contingente populacional encontrava-se
concentrada em 20 municipios (11,3% do total). Os 12 municipios® com
populagdo superior a 50 mil habitantes, considerados de médio e grande porte,
segundo os padrbes regionais, abrigavam 37,5% da populagdo regional,
predominantemente urbana (grau de urbanizacdo médio de 93,2%)

Os dados da Tabela 2 referem-se & distribuicdo dos municipios da regido
por tamanho populacional. Cerca de 80% das localidades tém menos de 20 mil
habitantes, enquanto 4,5% possuem entre 20 mil e 50 mil habitantes e s6 quatro
municipios superam os 100 mil. A concentracdo de municipios de pequeno porte
na regido era de 93,3%, enquanto no pais esta proporcdo foi de 89% (IBGE,
2011).

Tabela 2 Distribuicdo dos municipios do sul de Minas Gerais, por tamanho
populacional — 2010

Tamanho do municipio % do total de municipios

N° de municipios

(N° de habitantes) % % acumulado
Até 10 mil 95 53,7 53,7
De 10 mil a 20 mil 46 26,0 79,7
De 20 mil a 50 mil 24 13,6 93,3
De 50 mil a 100 mil 8 4,5 97,8
Mais de 100 mil 4 2,2 100
Total 177 100

Fonte: Adaptado de IBGE (2011)

A taxa de urbanizacdo regional era, em 2010, de 82,2%, inferior & do

estado, de 85,3%. No total dos municipios da regido a taxa variava; nos de

20 Campo Belo, Trés Pontas, Sd0 Sebastido do Paraiso, Trés Coracdes, Alfenas, Sdo Jodo
Del Rei, Itajubd, Lavras, Passos, Varginha, Pouso Alegre e Pocos de Caldas. Os quatro
altimos com populacéo residente superior a 100 mil habitantes (IBGE, 2011)



109

menor porte (menos de 20 mil habitantes), a taxa média de urbanizacdo era de
70%. Treze dessas localidades eram predominantemente rurais, com taxas de
urbanizacdo inferiores a 50%. Nas localidades de mais de 50 mil habitantes a
taxa média de urbanizacéo situava-se em 94%.

Entre 2000 e 2010, a populagdo da regido sul cresceu a uma taxa média
anual de 0,8%, superando a do estado, que foi de 0,7%. A populagdo urbana
cresceu a 1,1% ao ano e a rural, ao contrério, decresceu a 1,3% ao ano, 0 que
contribuiu para o avanco da taxa de urbanizacdo da regido — que passou de
78,5% para 82,2% (IBGE, 2011).

A evolucdo por faixa etaria mostra um gradativo envelhecimento da
populacéo regional ao longo do periodo 2000-2007%. As taxas de crescimento
populacional foram superiores para os segmentos de maior idade: a populacdo
idosa cresceu a 2,85% ao ano e a de adultos a 1,67%, enquanto a de jovens

decresceu a 0,46% ao ano e a de criangas a 1,54%.
5.4.2 Desenvolvimento humano municipal no sul de Minas

O nivel de desenvolvimento humano da regido sul de Minas Gerais,
obtido pelo IDH-M, era, em 20007, de 0,783, pouco superior & média estadual
de 0,773, mas inferior ao das regiGes do Triangulo e Central e praticamente igual
ao da regido do Alto Paranaiba. Entre as trés dimensdes estudadas pelo IDH-M,
a regido sul destacava-se mais na longevidade, com esperanca de vida superior a
média do estado e menos no segmento educacdo (inferior ao estadual e ao das
regides do Triangulo e Central) (FJP, 2003).

No Gréfico 1 estdo representadas as distribuicdes e os valores do IDH-M

2! Dados por faixa etaria disponiveis apenas para a Contagem Populacional 2006 e
estimativas de 2007 (IBGE, 2009a).

22 A atualizacdo dos calculos do IDH-M, para 2010, ainda depende da sistematizagdo e
da liberacdo dos microdados do IBGE sobre salide, educagdo e longevidade, do Censo
de 2010.
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dos municipios de Minas Gerais e da regido sul.

1

0,5

0,7 -

0,5

o 10 20 30 40 =0 [=1n] o (=1nj a0 100
%o ACUMULADO DE MUNICIPIOS
- Municipios de MG - Municipios do Sul
Gréfico 1 IDH-M dos municipios do sul de Minas e do estado de Minas Gerais,
2000

Fonte: Adaptado de FJP (2003) e Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e tecnologia do
Sul de Minas — IFSM (2009)

Observando-se a distribuicdo do IDH-M entre os municipios sul-
mineiros constata-se maior homogeneidade entre eles. Enquanto em Minas
Gerais os valores oscilavam de 0,568, em Setubinha, até 0,841, em Pogos de
Caldas, na regido sul o menor valor, 0,682, foi em Santana do Garambéu. Se
comparada com a do estado, a situa¢do geral dos municipios € melhor na regido
sul. Nenhuma das localidades da regido encontra-se no nivel médio-baixo de
desenvolvimento humano; apenas 1,7% no nivel médio; 91,6% no nivel médio-
alto e 6,7% no nivel alto. No estado, esses percentuais equivalem a,
respectivamente, 2,3%, 33,9%, 59,3% e 4,4% (Tabela 3).



Tabela 3 Distribuicdo dos municipios, segundo o IDH-M e os subindices educagdo, longevidade e renda, regido sul de
Minas e estado de Minas Gerais, 2000

FAIXAS % de municipios da regiéo sul % de municipios de Minas Gerais
IDHM Educacdo Longevidade Renda IDHM Educacéo Longevidade Renda

0 a 0,499 (baixo) - - - - - - - 5
0,5 a 0,599 (médio-baixo) - - - 2,8 2,3 0,1 2,2 29,8
0,6 a 0,699 (médio) 1,7 - 11 72,5 33,9 7,7 20,8 51,7
0,7 a 0,799 (médio-alto) 91,6 28,1 68,5 24,7 59,3 42,3 61,3 13,2
0,8 a2 0,899 (alto) 6,7 69,09 30,4 - 4,5 47,1 15,7 0,3
0,9a1 (alto) - 2,8 - - - 2,8 - -

Fonte: Adaptado de FJP (2003) e Prates (2003)

TT1
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Analisando-se 0os municipios por meio do IDH-M, a situacdo da regido
sul € um pouco melhor que a do restante do estado, salvo quando s&o
considerados subindices referente a dimensdo educacdo. Na Tabela 4, a situacdo
da regido é significativamente superior & do estado no tocante a longevidade e a

renda.

Tabela 4 IDH-M e os subindices de educacéo, longevidade e renda da regido sul
de Minas e do estado de Minas Gerais, 2000

Local IDHM Educacéo Longevidade Renda
Regi&o Sul 0,783 0,845 0,791 0,714
Minas Gerais 0,773 0,85 0,759 0,711

Fonte: Adaptado de FJP, 2003

O IDH-M ¢é um indice utilizado frequentemente para retratar o
desenvolvimento humano, mas ndo contempla diretamente outras dimensdes do
desenvolvimento humano como, por exemplo, o grau de escolaridade da
populacéo adulta. Nesse aspecto, segundo dados do Censo 2000 (IBGE, 2011), a
situacdo da regido sul, em relagdo ao grau de escolaridade da populacdo adulta,
mostrava-se ainda deficiente (perto da média do estado). Cerca de um terco de
sua populacdo de 25 anos ou mais era analfabeta funcional, isto é, tinha menos
de 4 anos de estudo e aproximadamente 70% ndo tinham concluido o ensino
fundamental (FJP, 2003). Estes dados expressam parametros médios para a

regido, em que sdo observados municipios em situacdes bastante dispares.
5.4.3 Estrutura regional de produgéo e emprego

Em relacdo aos aspectos econémicos, em 2007, o Produto Interno Bruto
(PIB) da regido sul respondia por 13% do PIB de Minas Gerais. O setor com
maior participacdo no montante estadual era o agropecuario (22%), seguido do
de servigos (12,9%) e do industrial (11,5%). Na regido, o setor de servigos era 0

mais importante, representando mais da metade do PIB regional (56,4%) e o
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dobro do PIB do setor industrial (FJP, 2009).

O dimensionamento da estrutura de producdo da regido e de seus
municipios foi elaborado a partir de dados do PIB e do Valor Adicionado (VA)
municipal, abrangendo o periodo de 2003 a 20077, (Tabela 5).

Tabela 5 Valor Adicionado da regido sul de Minas, por setor econdémico, 2003-

2007
VALOR ADICIONADO (R$ milhao)

< SERVICOS | o g |2
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2003 2.707 4.527 2.318 | 9.709 | 16.944 2.119 | 19.063 7,61
2004 3.865 5.969 2.555 | 11.111 | 20.945 2.328 | 23.274 9,16
2005 3.459 6.283 2.922 | 12,532 | 22.276 2.708 | 24.984 9,70
2006 4.205 6.787 3.270 | 14.131 | 25.124 2.958 | 28.082 | 10,76
2007 3.527 7.463 3.647 | 15.679 | 26.670 3.322 | 29.993 | 12,05

Fonte: Adaptado de FJP (2009b)

Em 2007, segundo estimativas da FJP (2009), o PIB da regido sul foi de
aproximadamente R$ 30 bilhdes, equivalente a 12,4% do PIB estadual. O PIB
per capita regional, de R$ 12.046,55, foi inferior ao estadual, fortemente
influenciado pelo PIB da regido central, a mais rica do estado.

Os setores desagregados do PIB s&o analisados por meio do respectivo
valor adicionado. Dos trés setores, a agropecuaria € o de menor peso na regido
(12,2% em 2007), contudo € aquele em que a regido mais se destaca no cenario
estadual. Assim, em 2006, a regido sul participou com 21% do VA agropecuario

de Minas Gerais, mais do que o dobro de sua participagdo na industria (que foi

22 0 Valor Adicionado (VA) encontra-se desagregado nos setores agropecudrio, inddstria
e servicos (destacando-se, neste Gltimo, a administracdo publica). O PIB é obtido
somando-se a ele os impostos liquidos. Como estes ndo se encontram desagregados por
setor, a andlise setorial s6 pode ser feita a partir do VA (FJP, 2007).
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de 12,1%). O VA regional é influenciado pela cafeicultura que ndo tem
apresentado um bom desempenho nos Gltimos anos porque o setor obteve o
menor crescimento na regido.

Os setores industrial e de servigcos cresceram, em valores correntes,
aproximadamente 65%. O VA do setor de servigos apresentou crescimento
elevado entre os municipios da regido devido, também, a expressiva elevacéo do
VA da administragdo publica (57%). Em 2007, a administracdo publica dos
municipios da regido detinha 23% do total de servi¢os, ocupando a 8.2 posicao
entre as regides mineiras (a primeira era ocupada pela regido do
Jequitinhonha/Mucuri, com cerca de 45% e a décima era o Triangulo Mineiro,
com apenas 16,4%).

Na regido, os municipios de maior PIB estdo entre os mais populosos e
os de maior peso na inddstria e nos servicos. Em quase todos, a industria tem
mais importancia que a agropecuéria e 0s Servigos.

Entre os 18 municipios de maior PIB da regido, incluem-se trés de
pequeno porte, que sao Ibiraci, Sdo Jodo Batista do Gléria e Sao José da Barra,
cuja posicdo é sustentada pela Contribuicdo Financeira pela Utilizacdo dos
Recursos Hidricos (CFRH) e o ICMS repassado por geragao de energia elétrica.
Seu expressivo PIB é explicado pelo elevado valor adicionado em Servicos
Industriais de Utilidade Publica (SIUP), um subsetor da inddstria, gerado em
funcdo da maior cota de repasse de ICMS ao municipio-sede da “casa de forca”

da usina.

5.4.4 Anélise microrregional com base nos resultados do ZEE-MG

Nesta secdo sdo analisados indicadores selecionados dos quatro
componentes do Zoneamento Ecoldgico-Econdmico do Estado de Minas Gerais
- ZEE-MG (SCOLFORO; OLIVEIRA; CARVALHO, 2008): humano,

produtivo, institucional e natural, referentes as 14 microrregides geogréaficas do
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sul de Minas Gerais (APENDICE A) que formam a Unidade Regional do
Conselho de Politica Ambiental (URC do COPAM) do sul de Minas.

Para tanto, utilizaram-se as medidas estatisticas de dispersao e tendéncia
central obtidas por meio da construcéo de gréficos do tipo Box-plot, capazes de
sintetizar grande volume de informacdo e de expressar de modo objetivo a
distribuicdo de uma varidvel — neste caso, desempenho de cada microrregido em

relagdo aos indicadores selecionados?.
5.4.4.1 Indicadores humanos

Os indicadores selecionados para retratar a dimensdo humana do Sul de
Minas, sintetizados nos gréficos seguintes (2 a 5), foram o IDH-M e seus

subindices: longevidade, escolaridade e renda.

% Os graficos denominados na literatura estatistica de Box-plot sdo formados por uma
caixa, dois suportes e outliers. A linha que corta a caixa indica a mediana dos dados.
O extremo inferior da caixa representa o valor do primeiro quartil, abaixo do qual
estdo 25% dos dados da distribuicdo. O extremo superior representa o terceiro
quartil, abaixo do qual se localizam 75% dos dados. Dessa forma, o tamanho da
caixa representa o intervalo que compreende 50% das microrregides, ou ainda, a
distancia entre os 25% das microrregides com maiores valores para a referida
variavel e os 25% com os menores valores. Logo, estes graficos possibilitam
verificar a variabilidade dos indicadores utilizados para caracterizar a regido e suas
microrregides (FJP, 1998; LEVINE; BERENSON; STEPHAN, 2000).
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Gréfico 2 IDH-M das microrregifes geogréficas do sul de Minas Gerais, 2000.
Fonte: Adaptado de FJP (2003) e Scolforo, Oliveira e Carvalho (2008)
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Gréfico 4 IDH-M subindice educagdo, em microrregides geograficas do sul de

Minas Gerais, 2000

Fonte: Adaptado de FJP (2003) e Scolforo, Oliveira e Carvalho (2008)
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Fonte: Adaptado de FJP (2003) e Scolforo, Oliveira e Carvalho (2008)

A observacdo dos valores plotados nos gréficos, representativos do IDH-

M, evidencia as microrregites de Pogos de Caldas, Alfenas e Passos. Nota-se

que a primeira microrregido apresenta maior mediana e a terceira menor

dispersdo, isto &, menor heterogeneidade entre municipios.

Na dimensdo longevidade, a microrregido de Pocos de Caldas também

se destaca com valores mais frequentes e superiores & mediana microrregional.

As localidades da microrregido de Sdo Jodo Del Rei destacam-se negativamente,
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pois foi a que apresentou a maior dispersdo e, portanto, maior heterogeneidade
na expectativa de vida da populagéo.

No componente educagdo, as microrregides de Lavras e Alfenas
merecem destaque. A primeira, contudo, devido & pequena variabilidade,
registra bons niveis educacionais em quase todos 0s seus municipios.

No subindice renda, as microrregiGes de Pogos de Caldas e Alfenas se
destacam por apresentarem a maior renda mediana. O entorno de S&o Jodo Del
Rei, com baixa dispersdo porém com reduzido valor mediano da renda, registra
os indices mais criticos.

De maneira geral, os dados dispostos nos graficos Box plot indicam
diferencas entre os indicadores humanos (escolaridade, longevidade e renda)
entre as microrregifes e dentro de cada uma delas. Isso foi observado pelo
desalinhamento entre as medianas (linha central da caixa) e as dispersdes em

torno da mediana (quanto menor o tamanho da caixa, maior a dispersao).
5.4.4.2 Indicadores produtivos

A dindmica produtiva das microrregifes do sul de Minas sera analisada
por meio de dados do PIB médio (representado pelo VA) entre 2003 e 2007, nos
segmentos agropecuario (Grafico 6), industrial, de servigos e de administracéo
publica (Gréaficos 7, 8 € 9).
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Gréfico 7 PIB Industrial das microrregides geograficas do sul de Minas Gerais,
média 2003-2007
Fonte: Adaptado de FJP (2009b)
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Gréfico 9 PIB da administragdo publica nas microrregides geograficas do sul de
Minas Gerais, média 2003-2007
Fonte: Adaptado de FJP (2009b)

O PIB agropecudrio é expressivo nas microrregides de Varginha,

Oliveira e Sdo Sebastido do Paraiso (valor mediano mais elevado). As

microrregides de Passos (observagdo n°. 123) e Nepomuceno (115) respondem

pelos valores extremos. As microrregides de Pogos de Caldas e S&o Lourengo

destacam-se em relagdo ao PIB industrial. Este € menos expressivo nas regides

de Santa Rita do Sapucai e Andrelandia, embora, na primeira, a cidade de Santa

Rita do Sapucai (146) haja uma discrepancia relevante.
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Em relacdo a prestacdo de servicos, as microrregides de S&o Lourengo,
Sd0 Sebastido do Paraiso e Pogos de Caldas sdo dignas de nota. O PIB
relacionado & administracdo publica mostra-se maior nas microrregides de
Oliveira e Pocos de Caldas. As localidades de Pogos de Caldas (130), Varginha
(175) e Pouso Alegre (131) destacam-se como observacdes-limite dos PIBs
industrial, de servicos e de administragdo publica.

Em relacdo aos valores medianos do PIB, observou-se menor dispersao
guando se analisa a média 2003-2007 dos valores do PIB dos municipios por
microrregido. Os VAS de agropecuaria sdo mais dispersos e elevados em
microrregides de cafeicultura e mais concentrados para as atividades industriais,

gue se destacam nos municipios de médio e grande porte da regiao.
5.4.4.3 Indicadores institucionais

O indicador selecionado para caracterizar a dimensao institucional do
sul de Minas, apresentado no Grafico 10, foi a capacidade institucional, obtida
do Componente Institucional do ZEE-MG (SCOLFORO; OLIVEIRA;
CARVALHO, 2008).
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Gréfico 10 Capacidade institucional das microrregiGes geograficas do sul de
Minas Gerais, 2008
Fonte: Adaptado de Pereira (2008a) e Scolforo, Oliveira e Carvalho (2008)

A capacidade institucional é produto de quatro indices: gestdo municipal
(que avalia possibilidades gerenciais e financeiras locais), gestdo do
desenvolvimento rural, gestdo ambiental e gestdo cultural (PEREIRA, 2008a).

As microrregides geograficas do sul de Minas Passos, Pogos de Caldas e
S&o Lourenco apresentam maior capacidade institucional, atributo mais
deficitario em Andrelandia. E possivel observar, pelos dados, as diferencas entre
e intrarregionais. As medianas apresentadas no Grafico 10 apresentam valores

diferentes (desalinhamento) e com diferentes graus de dispersdo dos dados.
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5.4.4.4 Indicadores naturais

O sul de Minas apresenta predominancia de remanescentes do bioma da
Mata Atlantica combinada com &reas de cerrado. Na regido ocorre grande
exploracdo hidrelétrica, com destaque para as represas de Furnas — que registra
sérios problemas de poluicdo e assoreamento, exigindo urgentes medidas de
recuperacdo e conservacdo — e os lagos de Itutinga, Camargos, Funil, Floriano
Peixoto e outros menores. Ela abriga, ainda, o chamado Circuito das Aguas,
marcado pela preservacdo de mananciais e pelo potencial turistico.

O componente natural das microrregides do sul de Minas sera avaliado
por meio do indicador de densidade de ocupacdo dos solos (Grafico 11),
representativo dos impactos das atividades antrépicas na regido, medido pelo

uso do solo com culturas agricolas e pecuaria.
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Gréfico 11 Densidade de ocupagdo dos solos nas microrregides geogréaficas do
sul de Minas Gerais, 2008
Fonte: Adaptado de Scolforo, Oliveira e Carvalho (2008)

A densidade de ocupacdo de solos fornece uma medida da utilizagéo
econdmica das terras. Ela estabelece relagGes entre a area total dos municipios e
0s espagos ndo disponiveis para atividades agrossilvipastoris. Observando-se as
microrregides, nota-se que as localidades no entorno de S&o Sebastido do
Paraiso, Alfenas e Passos — onde a cafeicultura é importante — possuem
densidades de ocupacéo territorial mais expressivas. Em situagdo distinta estdo
Andrelandia e Sao Jodo Del Rei, onde ha predominio de pastagens.

Os dados do ZEE-MG, analisados a partir de medidas estatisticas de
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tendéncia central e de dispersdo, possibilitaram identificar e caracterizar
aspectos sociais e econdmicos da regido sul de Minas Gerais. No geral, s&o
elevadas as dispersdes dos indicadores. Ha, portanto, relevantes discrepancias
entre as microrregides e entre 0os municipios de cada uma delas. As atividades
econdmicas industriais e servicos concentram-se em alguns municipios, onde
sdo maiores a populacdo, a arrecadacdo de tributos e as transferéncias
intergovernamentais totais. Nos municipios menores ocorre maior participacéo
das atividades agropecuarias, o que reduz a capacidade de geracdo de renda e
tributos e, por sua vez, sdo 0s mais dependentes das transferéncias
intergovernamentais.

Pela mediana e quartis da capacidade institucional (Grafico 10) foi
possivel verificar que parcela importante dos servicos publicos esta concentrada
nos municipios de médio e grande porte, cujos nomes ddo origem a
denominagdo da microrregido e se caracterizam como polos regionais de
servigos. Portanto, os municipios de pequeno porte, em boa medida, ndo so
dependentes das transferéncias de recursos intergovernamentais como também
dos setores industriais e, sobretudo, de servi¢cos dos municipios de médio e
grande porte. Neste contexto, 0s municipios de pequeno porte apresentam
dificuldades em exercer plenamente suas competéncias, definidas nos artigos 29,

30 e 182 da Constituicdo de 1988, apresentadas no Quadro 3.
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6 INSTRUMENTOS LEGAIS DE GESTAO

6.1 Os instrumentos de gestdo municipal

A promulgacdo da Constitui¢do de 1988 é o marco de mudangas no que
tange a descentralizacdo da administracdo publica. Uma das caracteristicas desse
processo de descentralizagcdo € a municipalizagdo, ou seja, a transferéncia de
responsabilidades dos niveis de governo estadual ou federal para as prefeituras.
A Carta Magna promoveu novo ordenamento federativo, no qual foram
estabelecidas as bases do Estado democratico e o novo pacto federativo. Até
entdo, os municipios eram definidos como organizagfes politicas autdnomas,
mas s6 em 1988 ganharam a autonomia plena, com o status de ente federativo.

O redesenho institucional proporcionado pela Constituicdo Federal de
1988 exigiu mudancgas no quadro juridico legal do pais. A implementacdo de
novos textos legais, com regulamentacOes para atender também as constituicGes
estaduais e as leis organicas municipais, gerou no ambiente institucional dos
niveis subnacionais novas formas de planejamento e gestdo pulblicas. A
organizacgao do territoério municipal passou a ser regido por um conjunto de leis
urbanisticas, com destaque para o plano diretor municipal, instrumento
obrigatorio aos municipios com populacdo residente superior a 20 mil
habitantes. Foi exigido dos governos estaduais € municipais o planejamento de
longo e médio prazo por meio dos planos plurianuais de planejamento (PPAS),
além de outros instrumentos suplementares. Todos estes mecanismos de
planejamento devem apresentar acdes compativeis com as atividades e acOes
federais, também estabelecidas por meio de dispositivos constitucionais.

As medidas relacionadas ao plano diretor, como instrumento de gestao
municipal, s6 foram implementadas em 2001, 13 anos apds sanciona-lo no

Estatuto da Cidade. O plano diretor foi, instituido pelos artigos 182 e 183
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(BRASIL, 2001b), referentes ao capitulo constitucional, que foi tratado pela
primeira vez em uma Constituicio Federal, sobre a politica urbana e
regulamentado pela Lei Federal n® 10257/2001 (BRASIL, 2001b).

O Estatuto das Cidades estabeleceu as diretrizes gerais da politica
urbana, reunindo e organizando relevantes instrumentos urbanisticos, tributarios
e juridicos que efetivam o plano diretor, responsavel pela politica urbana na
esfera municipal e pelo pleno desenvolvimento das fungBes sociais da cidade e
da propriedade urbana (art. 183). Além disso, reafirmou o papel do plano diretor
como “norteador” da regulagdo urbanistica das cidades, com carater
obrigatoriamente participativo, ou seja, elaborado pelas prefeituras em conjunto
com os vereadores e representantes da sociedade, por meio de conselhos
gestores.

No Quadro 5 estdo sintetizados os principais instrumentos legais

disponiveis para 0s gestores municipais.

Quadro 5 Instrumentos bésicos de gestdo territorial municipal, Brasil, 2010

Critérios de

Instrumento legal Finalidade
embasamento legal

Instrumento  juridico  que
disciplina as atividades de
loteamento e desmembramento
de &reas, com o objetivo de
garantir & populacdo areas de
expansdo dotadas de requisitos
urbanisticos indispensaveis ao
cumprimento da funcdo social
da cidade.

Lei Federal n.°
6.766/1979.

Lei do parcelamento e uso
do solo

“continua”




Quadro 5 “continuac¢ao”

132

Instrumento legal

Finalidade

Critérios de
embasamento legal

Lei do perimetro urbano

De exclusiva competéncia
municipal e definidora da area
urbana do municipio, é um
instrumento de suma
importancia, dado que, ao
estebelecer o limite oficial entre
as éreas urbanas e rurais, define
as areas de cobranga do
Imposto  Predial  Territorial
Urbano (IPTU) e do Imposto
Territorial Rural (ITR).

Lei Federal n®
6.766/1979. Cddigo
Tributario Nacional

(Lei Federal n.°
5.172/66)

Cadigo de posturas

Contém as posturas destinadas
a promover a harmonia e o
equilibrio no espaco urbano por
meio do disciplinamento dos
comportamentos, das condutas
e dos procedimentos dos
cidaddos do municipio.

Constituigdo Federal
1988

Plano diretor municipal

Instrumento que re(ne as
diretrizes para 0
desenvolvimento do municipio
e as estratégias de ocupacao do
territorio municipal,
especialmente o urbano, com
base na compreensdo das
fungbes  econOmicas,  das
caracteristicas ambientais,
sociais e territoriais do
municipio, assim como de sua
regido de influéncia. Normatiza
e disciplina o planejamento e a
execuc¢do de obras publicas.

Estatuto da Cidade —
Lei Federal n.°
10.257/2001

Cadigo de obras ou cddigo
de edificaces

E o instrumento que permite a
administracéo municipal
exercer 0 controle e a
fiscalizacdo do espaco
edificado e seu entorno,
garantindo a seguranca e a
salubridade das edificacdes.

Estatuto da Cidade —
Lei Federal n.°
10.257/2001

“continua”
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Quadro 5 “conclusdo”

Instrumento legal Finalidade Critérios de
embasamento legal

Tem como objetivo especifico
viabilizar o acesso aos recursos
financeiros para a realizacdo
das agbes e  atividades
Plano habitacional de necessarias a formulacdo ou Lei Federal n.°

interesse social implementacdo de 11.124/2005.
investimentos habitacionais que
garantam dignidade as pessoas,
em especial as familias de
baixa renda.

Regula as acles publicas
municipais estabelecendo os
direitos e obrigagtes
concernentes a gestéo
ambiental para a preservacéo,
conservacdo, controle, defesa,
Caodigo do meio ambiente | melhoria, recuperacéo e
protecdo dos recursos
ambientais, controle das fontes
poluidoras e preservacdo de um
meio ambiente equilibrado, de
forma a garantir 0
desenvolvimento sustentavel.

Fonte: Adaptado de Brasil (2001) e Instituto Jones dos Santos Neves — IJSN (2008)

A regulamentacdo do Capitulo da Politica Urbana da carta constitucional
(artigos 182 e 183), por meio da Lei Federal n® 10. 257, de 10 de julho de 2001,
0 Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001b), coloca o plano diretor municipal,
elaborado com a participacdo dos diferentes setores da sociedade, como o
principal instrumento de politica urbana.

O plano diretor municipal deveria, segundo a Constituicdo de 1988, ser
elaborado por todos os municipios com populagdo residente superior a 20 mil
habitantes. No paragrafo 1.° do artigo 182, determina também a elaboracdo com
a participacéo efetiva da sociedade e sua sancdo pelas camaras municipais. Com
a aprovacgdo do Estatuto das Cidades, em 2001, o plano diretor passou a ser o

mais importante instrumento de gestdo municipal, principalmente para 0s
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municipios com popula¢fes acima de 20 mil habitantes e ainda para aqueles
localizados em regiGes metropolitanas e os de especial interesse turistico. Para
estas duas Ultimas categorias, a exigéncia independia do tamanho da populagao
residente e ainda estabeleceu que os referidos planos devessem ficar prontos até
2006 e que fossem revisados a cada periodo de dez anos. Caberia, portanto, aos
planos diretores papel fundamental como instrumento da politica de
desenvolvimento e da democratiza¢do do uso dos recursos municipais. Embora a
prioridade fosse para as questdes urbanas, dado o elevado grau de urbanizagao
dos municipios brasileiros, no entender de Oliveira, Vilas Boas e Miranda
(2009), os atributos do plano ndo desconsideram as demais peculiaridades locais.

As propostas de elaboracdo e discussdes sobre planos diretores
municipais vieram a tona nos anos 1980, devido, entre outros fatores, ao
movimento de redemocratizacdo do pais e & autonomia municipal conferida pela
Constituicdo de 1988. Os planos, no entanto, jA haviam sido discutidos e
propostos em décadas passadas. Os primeiros estudos de importancia sobre a
questdo urbana foram desenvolvidos pelo urbanista francés Alfred Agache, em
1930. O Plano Agache, como ficou conhecido, foi o plan directeur pioneiro e
tratava da entdo capital federal, o Rio de Janeiro. As discussdes relacionadas a
questdo urbana aconteceram de maneira mais intensa s6 na década de 1960, no
ambito das chamadas "reformas de base” propostas no governo de Jodo Goulart,
gue incluiam, ainda, as reformas tributaria, administrativa e agraria. Em 1963,
aconteceu em Petrépolis (RJ) o Seminario Nacional de Habitacdo e Reforma
Urbana, considerado o marco histérico em estudos urbanos no Brasil (PINTO,
2004).

Embora o plano diretor proposto no Estatuto das Cidades constituisse
importante instrumento de gestdo, ele sofreu vérias criticas quanto a
metodologia de elaboragdo e implementacdo (LAGE; OLIVEIRA, 2009;
VILLACA, 2005). Durante as discussdes da Assembleia Constituinte, alguns
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setores da sociedade, de acordo com matéria do jornal Folha de S. Paulo (16
margo de 1988), citada e comentada por Villaga (2005, p.10), viam os planos
diretores como “[...] um conjunto integrado de agfes, que integrado a um
imprescindivel planejamento urbano, possa representar, a médio e longo prazos,
solucdes duradouras”.

Para o autor, referindo-se a cidade de Sao Paulo, esses setores
acreditavam — mais tarde se mostraram equivocados — que bastaria o plano para
resolver, de forma definitiva, problemas ligados & saude, educagdo, saneamento
bésico, habitacdo, desigualdade de renda e de poder politico, comuns em todos
0s municipios brasileiros, independentemente do porte ou da localizagdo. Outros
autores, como Villaga (1995), destacam a contribui¢cdo do plano para préaticas
gue induzam ao desenvolvimento urbano e ao controle da expansao desordenada
da area urbana, possibilitando a democratizacdo da gestao das cidades.

O autor ainda amplia suas criticas afirmando que

Passados 16 anos de sua promulgacéo, a maioria das
cidades brasileiras com mais de 20.000 habitantes ou
continuam sem planos diretores ou, quando os tem
aprovados por lei e sendo nada mais que
zoneamento, 0s mantém apenas guardados nas
prefeituras (VILLACA, 2005, p. 19).

Outras criticas sao feitas por Lage e Oliveira (2009) quanto as fases de
concepcdo e implementacdo dos planos diretores em municipios mineiros de
pequeno, medio e grande porte. Os planos constituem, na maioria das vezes,
apenas zoneamentos, determinando o uso e a ocupacao dos solos, especialmente
no perimetro urbano. O acompanhamento da populacéo é incipiente. Em alguns
municipios, os planos foram elaborados por empresas de consultoria, com

reduzida participacdo popular.
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As criticas a elaboracdo do plano diretor evidenciam apenas a
construcdo de um plano necessario ao cumprimento das formalidades legais, ndo
constituindo, portanto, um instrumento de planejamento e gestdo municipal. Os
outros instrumentos também apresentam problemas em sua fase de
implementagdo. Em alguns casos, observa-se a caréncia de pessoal no
acompanhamento e, até mesmo, o desinteresse, devido a compromissos
politicos, em realizar a fiscalizacdo e o controle das atividades.

Em 2001, o governo federal procurou organizar e disciplinar os Sistemas
de Planejamento e de Orgcamento Federal, entre outras atribui¢Ges, por meio da
Lei n. 10.180, de fevereiro de 2001 (BRASIL, 2001a). A referida lei possibilitou
as ferramentas e as condigdes necessarias & elaboragdo dos projetos de lei do
plano plurianual e o item metas e prioridades da Administragdo Publica Federal,
integrantes do projeto de lei de diretrizes orcamentarias, bem como de suas
alteragbes e promover a articulacdo com os estados, o Distrito Federal e os
municipios, visando a compatibilizagdo de normas e tarefas afins aos diversos
sistemas, nos planos federal, estadual, distrital e municipal.

A lei permitiria, entre outros procedimentos, a implantagdo e a
integracdo dos planos de gestdo nos niveis federal, estadual e municipal, em
especial o Plano Plurianual de Acdo. Nos municipios, o PPA tem seu lastro legal
na Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 2002), nos artigos 165, 166 e artigo
35 das Disposicdes Constitucionais Transitorias (paragrafo 2° inciso 1), bem
como na Constituicio do Estado de Minas Gerais, promulgada em 1989
(MINAS GERAIS, 2010a, p. 78), em seu artigo 171 (inciso I, alinea a) e nas
leis organicas municipais. Observa-se, ainda, no paragrafo 2.° que as diretrizes,
metas e prioridades da administracdo municipal serdo definidas, por distrito, nos
planos de que trata a alinea a do inciso Il deste artigo.

A efetiva implantacdo do PPA nos municipios ocorreu, no entanto, a

partir de 2001, ap6s a promulgacdo da Lei Complementar 101, de 4 de maio de
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2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). A lei viabilizou
uma série de novas exigéncias no campo da administracdo orcamentaria e
financeira, adicionando limites, com impacto nas areas da salde, poder
legislativo e administracdo de pessoal, incluindo a previdéncia (VAINER;
ALBUQUERQUE; GARSON, 2004). A LRF estabeleceu, assim, a necessidade
de integracdo do PPA com as leis municipais de diretrizes orcamentérias (LDOSs)
e as leis orcamentarias municipais anuais (LOAS).

O PPA ¢ o instrumento normativo para que 0s municipios concretizem o
planejamento de seus programas e acOes governamentais, respeitando as
peculiaridades dos interesses locais. O plano consiste em um planejamento
tatico, de médio prazo, contendo a agenda de intervencBes propostas por um
governo, segundo sua interpretacdo e avaliacdo estratégica da realidade
municipal, tendo o periodo de quatro anos como vigéncia e que passa a vigorar a
partir do segundo ano do exercicio financeiro do mandato do governante atual,
até o primeiro exercicio do governo subsequente. Ele deve ser encaminhado pelo
governo eleito até 30 de agosto do primeiro ano do mandato, para a apreciagao
do Poder Legislativo. O Gltimo, atualmente vigente, refere-se ao periodo 2010-

2013. E necessario considerar que:

Os textos legais estabelecem a obrigatoriedade da
elaboracdo. Contudo, também ja indicam o uso
gerencial dos instrumentos, cabendo aos agentes
publicos a plena utilizagdo dos mesmos para a
melhoria da agdo governamental. Entender o0s
instrumentos legais de planejamento apenas como
formais resulta em um grande aumento da burocracia
e da gestdo apenas formal (MATO GROSSO, 2009, p.
11).

O plano tende a ser mais efetivo a longo prazo (planejamento
estratégico) ou, ainda, quando considera o planejamento estratégico, os planos e

os programas do governo federal e estadual e, sobretudo, a proposta de governo
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compromissada com a sociedade durante a campanha eleitoral (“agenda de
campanha” ou “promessas de campanha”). O que se observa, no entanto, é a
construcdo do plano apenas como um ato formal, sem a articulagio com os
outros instrumentos de planejamento e, até mesmo, sem o conhecimento da
realidade local e, portanto, sem condigfes de estabelecer prioridades. Outro fato
nas administraces locais, em especial nos municipios de pequeno porte, é a
vinculagdo estrita dos objetivos e metas do PPA & éarea financeira, relegando o

planejamento ao segundo plano.
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7 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A formulagdo de respostas coerentes com 0s questionamentos
apresentados é, em boa medida, decorrente de escolhas metodoldgicas
sintonizadas com o0s propodsitos da investigacdo, cuja tese considera quatro
etapas. Inicialmente, discute-se a natureza da pesquisa. Em seguida, procura-se
caracterizar a regido de estudo, estabelecem-se os critérios de sele¢do da amostra
de municipios e de informantes e descrevem-se 0s instrumentos e as formas de
andlise e interpretacdo das informagdes.

Também serviram de referéncia as bases de dados de pesquisas
anteriores, de igual ou maior abrangéncia e envergadura, que refletissem as
diferentes realidades municipais, relacionadas ao ambiente institucional e as
formas de gestdo publica a fim de identificar as potencialidades e as caréncias
existentes nos municipios brasileiros.

Duas pesquisas, uma de abrangéncia nacional e outra regional,
desenvolvida no sul de Minas, divulgam os resultados da série “Pesquisa de
Informacdes Basicas Municipais”, desde 1999 (IBGE, 2001), na totalidade dos
municipios brasileiros. Os estudos se concentraram na Gltima edi¢do do Perfil
Municipal, referente a 2009, no qual sdo destacados os principais aspectos da
gestdo e da estrutura dos municipios a partir dos seguintes eixos: estrutura da
administracdo, cultura, esporte, habitacdo, transportes, salde, seguranca, politica
de género, meio ambiente e direitos humanos, cuja finalidade foi compreender a
dindmica que os respectivos fendmenos vém adquirindo na escala local (IBGE,
2009).

A outra importante fonte de orientacdo foram os estudos de Freitas
Junior (2009) com o objetivo de verificar o grau de ado¢do da administracédo

publica gerencial nos municipios. O autor avaliou, por meio de indicadores
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representativos da administracdo pablica gerencial, os 177 municipios da regido
sul de Minas Gerais.

As bases de dados referenciais foram as do IBGE, por meio da série
“Pesquisa de InformacBes Bésicas Municipais”, e outras divulgadas
regularmente pela Fundacdo Jodo Pinheiro e pelo Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais.

Da Fundagdo Jodo Pinheiro, 6rgdo oficial de estatisticas de Minas
Gerais, foram utilizados os dados do Produto Interno Bruto e do indice Mineiro
de Responsabilidade Social (IMRS). Este Gltimo tem como fonte principal os
registros administrativos (ou documentos oficiais), que apresentam a vantagem
de ter periodicidade curta, possibilitando séries anuais que destacam a situacéo,
0 esforco e a gestdo de sete dimensdes: saude; educacdo; seguranca publica;
renda e emprego; cultura, esporte e lazer; habitacdo e meio ambiente; gestdo
fiscal.

As informacdes sobre o cumprimento das exigéncias estabelecidas na
Constituicdo Federal de 1988 e na LRF foram obtidas do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais — TCEMG (2011), 6rgdo de controle externo,
responsavel pela andlise da consisténcia dos dados fornecidos pelas

administraces locais.

7.1 A pesquisa quanto a sua natureza

A pesquisa, de acordo com sua natureza, foi qualitativa, tentando
compreender os fendmenos envolvidos nos relacionamentos politicos, sociais e
institucionais relacionados as gestdes publicas municipais. Para Ludke e André
(1986, p. 11) e Bogdan e Biklen (1994), em estudos desta natureza sdo
observadas cinco particularidades basicas: a) a fonte dos dados é o ambiente e o

pesquisador é o principal instrumento de analise; b) o processo de investigacdo é
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tdo importante quanto o resultado final; c¢) os dados obtidos séo
predominantemente descritivos; d) a opinido dos entrevistados é de grande
relevancia; e) os dados devem ser analisados de maneira indutiva.

Buscou-se o reconhecimento da realidade das gestes municipais, em
especial das questdes politicas e institucionais, por meio do discurso de agentes
publicos, ou seja, de prefeitos, vice-prefeitos, chefes de gabinete, secretarios ou
diretores municipais e vereadores, estabelecendo-se interacdo entre pesquisador
e objeto de estudo. As informag0es, essencialmente descritivas, refletiram, em
boa medida, as percepcbes dos atores mencionados. Dessa maneira, a analise de
situagBes  particulares  possibilitou afirmagdes mais abrangentes ou

generalizagdes acerca dos fendmenos estudados.
7.2 Caracterizacdo da regido de estudo

O sul de Minas Gerais (Figura 1) concentra grande nimero de pequenos
municipios. A regido é formada por 177 municipios que atualmente compdem a
Unidade Regional Colegiada (URC) do Conselho de Politica Ambiental
(Copam) - Sul de Minas. Esta regionalizagdo abrange os 153 municipios da
regido para fins de planejamento e mais 12 municipios da regido centro-oeste,
para fins de planejamento (situados nas microrregides geograficas do IBGE de
Campo Belo e Oliveira) e outros 12 da regido central, localizados na
microrregido de Sdo Jodo Del Rei (exceto Resende Costa). Considerando os
critérios de regionalizagdo do IBGE, a &rea abrange todos os municipios da
mesorregido sul-sudoeste de Minas, mais 12 municipios da mesorregido oeste de
Minas e outros 21 da mesorregido do Campo das Vertentes, todos os 177

organizados em 14 microrregides geograficas (APENDICE A).



142

Alto Paranaiba

Sul de Minas

| Regiio de Plansnmenta

B s de Minos b s
ERabowag S Fundag o Jodo Pushesro - CEPF

Figura 1 A regido Sul de Minas, Minas Gerais, 2010
Fonte: Adaptado de FJP (2009a) e IFSM (2010)

Dos 177 municipios, foram identificados 152 (85,9%) de pequeno porte,
segundo o critério conceitual fundamentado em Veiga (2002). O autor considera
municipio de pequeno porte aquele que possui populagdo menor que 50 mil
habitantes e densidade demogréfica inferior a 80 habitantes por km?, conforme
os dados populacionais do Censo Demografico 2010 (IBGE, 2011). Dentre os 25
municipios ndo classificados no critério descrito, foram selecionados 12 com

populacdo acima de 50 mil habitantes, considerados pela FJP (2009b) como de
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médio e grande porte, cujos resultados foram apurados para efeitos de
comparagdo com os de pequeno porte.

Do universo de 152 municipios de pequeno porte, selecionou-se uma
amostra intencional de 16, sendo analisados dados secundarios das localidades
da Bacia do Alto Rio Grande, que formam a regido de abrangéncia da
Superintendéncia Regional de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
do Sul de Minas (Supram). Nessa etapa, foram utilizadas informagfes do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), da Fundagdo Jodo
Pinheiro (FJP) e do Zoneamento Ecoldgico-Econdmico de Minas Gerais (ZEE-

MG), de acordo com os critérios descritos a seguir.
7.3 A selegdo da amostra

No processo de selecdo da amostra, do tipo estratificada proporcional,
utilizou-se dois pardmetros basicos, o demografico, de acordo com dados da
populagdo residente em 2010, e o de potencialidade social, segundo critérios
definidos pelo ZEE-MG. Enquanto o primeiro define o porte do municipio
(descrito na se¢do 7.2), o segundo € indicativo do grau de desenvolvimento

socioecondmico e institucional de cada um dos municipios sul-mineiros.

7.3.1 Critério de classificacdo da amostra segundo o ZEE-MG

Os multiplos elementos contemplados pelas gestdes sociopolitica e
politico-territorial local confirmam o papel do municipio como unidade basica
de organizacdo e intervengdo social contemporénea (DOWBOR, 1994). Em
consequéncia, decisbes, acbes e reflexdes sobre potencialidades humanas,
econdmicas, institucionais e naturais ndo podem ignorar — e ndo tém ignorado —
a esfera local. Em consondncia com as bases metodoldgicas da Carta de

Potencialidade Social do ZEE-MG, foi possivel definir os 16 municipios



144

escolhidos sul-mineiros categorizados conforme a potencialidade social,
consistindo na capacidade que cada municipio possui de gerar desenvolvimento
sustentavel, medida por meio dos componentes produtivo, natural, humano e
institucional, como “ponto de partida” muito favoravel, favoravel, pouco
favorével, precario e muito precario, representado pelas letras “A, B, C, D e E”

(PEREIRA, 2008a). Os critérios sdo detalhados nas etapas descritas a seguir.

Etapa 1 Estratificacdo da populagdo de municipios de pequeno porte

Os 152 municipios, selecionados pelo critério demogréafico (secdo 6.2),
foram organizados de acordo com o indice de Potencialidade Social (IPS) do
ZEE-MG e a proporcionalidade observada na categorizagdo do IPS (Tabela 6) e

0s respectivos estratos populacionais.

Tabela 6 Distribuicdo dos municipios de pequeno porte do sul de Minas em
relacdo ao estrato populacional e categorias do Indice de
Potencialidade Social do ZEE-MG, 2010

Estrato Indice de Potencialidade Social Total
de A B C D E N %
populagdo  N° 9% N° 9% N° 9% N° 9% N° %
Até 5.000 11 250 22 50,0 10 22,7 1 2,3 44 28,9
5.000 a
10.000 5 104 16 34,0 17 354 7 14,6 2 4.2 47 30,9
10.000 a
20.000 11 224 28 57,1 10 204 - - 49 32,3
20.000 a
50.000 8 66,7 4 33,3 - - - - 12 7,9
Total 24 157 59 39,2 49 32 17 111 3 2 152 100,0

Fonte: Adaptado de Pereira (2008b)

Etapa 2 Selecdo da amostra de municipios

Os municipios foram escolhidos segundo a proporcionalidade observada

na populagdo, de modo a obter uma representatividade de todas as cinco
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categorias ou “pontos de partida” da potencialidade social (IPS) de cada
municipio, estabelecidas no ZEE-MG.

O IPS expressa a realidade e a capacidade socioeconbmica e
institucional do municipio de promover desenvolvimento sustentavel. Assim,
partiu-se do pressuposto de que todo municipio tem seu ponto de partida para o
desenvolvimento sustentavel, o que significa um conjunto de condigdes naturais,
produtivas, humanas e institucionais que constitui o “ponto de partida da
potencialidade social” (PEREIRA, 2008a, p.10).

Para categorizar os municipios, tomou-se como referéncia a comparagao
entre 0 municipio e os dados dos 853 municipios de Minas Gerais, de forma a
situa-lo dentro de um continum que varia entre um nimero minimo e um nimero
maximo de cada indicador, que corresponde, por sua vez, a0 minimo de um
ponto e a0 maximo de cinco pontos representados, simbolicamente, pelas letras
do alfabeto “A, B, C, D, E”. Dessa forma, cada ponto e cada letra correspondem
a uma categoria especifica, representativa da potencialidade social real de cada
municipio (PEREIRA, 2008a, p.10).

Quadro 6 Categorias de potencialidade social do ZEE-MG

CATEGORIA/PONTOS TIPO DE POTENCIALIDADE SOCIAL
A=5 Ponto de partida em condi¢fes muito favorveis
B=4 Ponto de partida em condicfes favoraveis
C=3 Ponto de partida em condigfes pouco favoraveis
D=2 Ponto de partida em condicdes precérias
E=1 Ponto de partida em condi¢fes muito precérias

Fonte: Pereira (2008a)

Os 16 municipios foram selecionados, segundo os critérios descritos,
com a finalidade de abranger todas as cinco categorias, respeitando-se a

proporcionalidade observada na populagéo (Tabela 7).
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Tabela 7 Amostra de municipios selecionados, segundo a proporcionalidade
populacional do estrato de area e do Indice de Potencialidade Social do

ZEE-MG, 2010
Estrato Numero de municipios por categoria do Indice de
populacional Potencialidade Social (IPS) do ZEE-MG

(habitantes) A B C D E Total

Até 5.000 - - 3 1 1 5

5.000 a 10.000 - 2 2 1 5

10.000 a 20.000 1 3 - - - 4

20.000 a 50.000 1 1 - - - 2

Total 2 6 5 2 1 16

Fonte: Adaptado de Pereira (2008b)

A selecéo preliminar deu-se de acordo com os recortes populacionais e a
distribuicdo proporcional dos municipios, segundo a classificacdo do IPS
(Tabela 7). Na selecdo especifica de um municipio dentro de cada intersecao
“estrato populacional x classe de potencialidade social” observou-se a
combinacdo de condigcdes produtivas, naturais, humanas e institucionais,
optando pelos melhores desempenhos em cada categoria. O componente
institucional, por sua vez, delimitou a escolha final, por ser aquele que melhor
representava as condi¢Ges das administracGes publicas em seus varios aspectos
de gestao.

Assim, procurou-se representar, proporcionalmente, a distribuicdo dos
16 municipios sul-mineiros por estratos populacionais (segundo dados do IBGE)
e pelas classes de potencialidade social (definidas pelas informagbes ZEE-MG):
(A) muito favoraveis, (B) favoraveis, (C) pouco favoraveis, (D) precarias ou (E)
muito precarias.

A amostra dos 16 municipios escolhidos é apresentada na Tabela 8.
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Tabela 8 Classificacdo do indice de Potencialidade Social dos municipios
selecionados na regido sul de Minas Gerais — 2010

S -

. 235 o £

Municipio Populagdo g5 2 = 2 =

total 2007 2 5 o & 3

fe) ho) > E =

5 e § 3 z

o o pd I =

Perddes 19.407 A A A A A
Machado 37567 A A A A A
Sdo Sebastido da Bela Vista 4884 B A A B D
Sdo Vicente de Minas 6.283 B B A A D
Ibiraci 11.023 B B A A B
Areado 13181 B C A A B
Bom Sucesso 17.194 B B A B B
Santo Antonio do Amparo 17255 B A A B D
Carvalhopolis 3234 C D A C C
Ibitidra de Minas 3382 C C A B E
Turvolandia 4737 C C A B E
Sdo Pedro da Unido 5291 C D A C C
Sao Tomas de Aquino 6.934 C D A B E
Espirito Santo do Dourado 4293 D E B C E
Pirangugu 5113 D E C C D
Corrego do Bom Jesus 3.724 E E C D E

Fonte: Adaptado de Pereira (2008b)

7.3.2 Selecéo dos informantes e instrumento de coleta das informagoes

A selecdo das questdes e dos informantes obedeceu aos critérios

relacionados as categorias analiticas definidoras dos modelos de gestdo

patrimonialista, burocratico e gerencial. Para tanto, foram buscados na literatura

os elementos que definem a abordagem de gestdo, como o caso do personalismo,

0 caréter arbitrario nas decis@es, 0 nepotismo, o0 populismo, 0 apego as normas e

regulamentos, a énfase na eficiéncia publica, 0 empenho em democratizar as

relagbes governo-sociedade e os seus possiveis desdobramentos em pequenos

municipios. A énfase, no entanto, recaiu sobre as dimensfes que caracterizam o

modelo de gestdo gerencial como a econémico-financeira (questes de natureza,
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fiscal, tributaria e monetaria) e a institucional-administrativa (organizacdo e
articulacdo dos oOrgdos publicos, planejamento, profissionalizacdo dos
servidores), tal como descrito por Paes de Paula (2005a).

As informagbes foram obtidas por meio de entrevistas semiestruturadas
realizadas de junho a agosto de 2010, com 115 agentes politicos municipais ou
gestores municipais (prefeitos e vice-prefeitos nos mandatos de 2001-2004 e de
2005-2008), servidores do executivo (secretarios, diretores e chefes de gabinete)
e membros do legislativo (presidentes de camaras e vereadores), em 16
municipios do sul de Minas Gerais caracterizados como de pequeno porte.

A caracterizagdo funcional dos entrevistados € relativamente complexa,
pois uma pessoa que, por exemplo, hoje é um vereador, também é servidor da
prefeitura e ainda pode ser membro de algum dos conselhos municipais. Pode,
inclusive, assumir uma secretaria municipal ou a presidéncia da camara, além
de, talvez, ja ter sido prefeito. Dado o nimero reduzido de habitantes na maioria
dos municipios, o grupo de agentes politicos locais &€ composto por pessoas que
frequentemente se revezam nas fungbes publicas ao longo do tempo. As
principais func¢Ges exercidas pelos agentes politicos pesquisados estdo descritas
e quantificadas no Apéndice B.

A atuacdo em fungBes-chave das administracdes locais foi o critério
adotado inicialmente na escolha dos informantes. Dessa forma, o grupo de
agentes politicos foi escolhido segundo o método ndo probabilistico por
julgamento. Coube ao pesquisador a identificacdo e a selecdo prévia, com base
em documentacdo legal e complementada por informacdes locais, dos gestores
mais aptos a prestarem informacgdes. Foram ouvidos 115 agentes publicos
municipais, entre prefeitos, vice-prefeitos, chefes de gabinete, secretarios ou
diretores de administracdo, secretarios ou diretores de planejamento, presidentes
de cAmaras municipais e vereadores, distribuidos nas gestdes de 2001-2004 (65

pessoas) e 2005-2008 (50 pessoas). Aqueles elementos gue participaram das
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duas gestbes, no mesmo cargo, foram incluidos apenas na primeira gestao, para
evitar a duplicidade das informacdes.

A codificacdo utilizada nas entrevistas, de modo a preservar a
confidencialidade das respostas, considerou a abreviatura da funcdo e o nimero
de sequéncia do entrevistado, seguidos do ano. Os cddigos foram: prefeito
(PRE), vice-prefeito (VPR), chefe de gabinete (CGA), secretario ou diretor de
administracdo ou pessoal (SAP), secretario ou diretor de planejamento (SPL),
presidente de caAmara (PRC) e vereador (VER).

A reflexdo sobre bases tedricas e as evidéncias empiricas permitiu a
formulacdo das indagagBes iniciais contidas no instrumento de coleta. O
principal meio de coleta de informagdes foi a entrevista. A elaboracéo do roteiro
de questdes definiu a natureza semiestruturada do instrumento de coleta das
informacOes. Para este caso, como afirmam Laville e Dionne (1999), as
indagagdes podem ser reformuladas, reordenadas ou complementadas ao longo
dos didlogos. A natureza das perguntas dirigidas a cada gestor encontra-se no

Quadro 7 e detalhadas no Apéndice C, que inclui a sintese das respostas .
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Quadro 7 Natureza dos questionamentos e direcionamento aos gestores e
legisladores municipais

Gestores e legisladores municipais
2 | .g|8g|ls8|S8|s
Natureza das perguntas 'S 0T | we| 82| S| 3

S O Y= Y= = D = D - [<5]

2 SE1288|/35°| 5% 5

o 0o 83| 83| >
Demograficas: pessoais e profissionais X X X X X X
Recursos humanos municipais X X X X
Instrumentos de gestdo municipal X X X X
Artl_cqlagz{o |nter|_nst|t~umonal e X X X X
participacéo do cidaddo
Responsabilidade fiscal e aplicacdo X X X X X
dos recursos

Fonte: Elaboracéo do autor

No tépico seguinte conclui-se o delineamento metodolégico da pesquisa,

detalhando as técnicas de organizacdo e analise de informagGes.

7.4 Sistematizacdo, analise e interpretacéo das informacdes

As informacOes obtidas por meio das entrevistas diretas, registradas por
meio de gravacOes de audio e transcritas, com os gestores selecionados, foram
sistematizadas, analisadas e interpretadas com foco no contetdo, segundo as
proposi¢des de Bardin (2004). Para o autor, a analise de contetdo possibilita a
descoberta de significados dos diferentes discursos com base na inferéncia,
respeitando critérios de dados de frequéncia. O método viabiliza a organizagéo e
a analise das entrevistas, contribuindo para a obtencdo de importantes
informacdes sobre a gestdo publica municipal, a partir do contetido dos textos.

As informagdes foram sumariadas segundo a sequéncia proposta por
Alencar (2000), embasadas em Strauss e Corbin (1990) e Strauss (1993), da
seguinte forma: a) gravacdo e transcricfes dos relatos; b) os relatos e as

transcricbes submetem-se a leitura minuciosa e exaustiva; c) comparagoes
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originarias dessa leitura identificam os pontos em comum ou divergentes entre
eles; d) comparacéo e ordenamento das diferentes dimensdes; e) organizacdo das
respostas em categorias. A classificagdo, para efeito de anélise, obedeceu aos
critérios de semelhancas das respostas quanto ao objeto estudado.

O resultado da anélise de contetido oferece ao leitor critico um texto
com as informagdes suplementares sobre o emissor, 0 receptor, a mensagem e 0
medium (suporte material da comunicagdo). Na investigacdo, a observagdo do
cédigo e da esséncia das mensagens, ou seja, de significantes e significados,
destacou elementos reveladores do fendmeno de interesse (GOMES, 1995).

A integracdo dos conteudos é a ultima etapa da analise de informacdes.
Nessa fase, de acordo com a descricdo de Gomes (1995), as articulagBes entre o
referencial tedrico e as constataches da pesquisa sdo realizadas visando a

consecucédo de seus objetivos.
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8 VELHAS QUESTOES, MODERNAS LEIS E PRATICAS
PATRIMONIALISTAS

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 2002) contribuiu para a
consolidagdo de importantes instrumentos de gestdo publica municipal e
introduziu novos procedimentos de planejamento e formas de conduzir as
administracdes publicas nos municipios brasileiros. A bibliografia aponta vérias
situagBes vivenciadas nos municipios brasileiros em relacdo a necessidade do
planejamento das a¢Oes da administracdo publica.

As medidas da reforma administrativa, promovidas pelos niveis
supralocais, foram estendidas aos municipios. Um conjunto de normas e leis foi
criado com o objetivo de possibilitar aos gestores locais eficiéncia gerencial,
envolvendo, segundo Paes de Paula (2005a; 2005b), os aspectos das finangas
publicas municipais, dificuldades de planejamento e execugdo e capacitagdo e
profissionalizacdo dos servidores publicos. Existe, segundo varios autores
(ABRUCIO, 2002; AZEVEDO, 2006; BREMAEKER, 2005a, 2005b; MEDICI,
1995), um vasto e esclarecedor aparato legal definindo as atribui¢bes dos trés
niveis governamentais em relacdo as dimensdes sugeridas por Paes de Paula
(2005a), como a econbmico-financeira, a institucional-administrativa e a
sociopolitica.

No entanto, as reformas administrativas, em seus diversos niveis, “[...] é
uma das tarefas mais dificeis ja enfrentadas pela sociedade contemporanea”,
conforme explicitado por Kliksberg (1988, p. 65), que também enfatiza que o
problema ndo é simplesmente resolvido com um novo conjunto de leis, pois sdo
elevados os percentuais de ndo aplicacdo das leis. Para o autor &, por isso,
grande a “[...] distncia que existe entre uma cultura juridica, formal, e a pratica
real dos processos historicos” (KLIKSBERG, 1988, p. 66).

As medidas impostas aos municipios, nos anos que se seguiram a

Constituicdo de 1988 e a reforma administrativa federal do final dos anos de
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1990, buscavam a implantagdo de um modelo de gestdo publica orientada pelo
principio da “racionalidade gerencial”. Nas administra¢cdes publicas municipais,
segundo Oshorne e Gaebler (1995), esta racionalidade manifesta-se pela
presenca de formas de acdo ou comportamentos dos gestores que podem ser
evidenciados pelas seguintes situa¢des: a) maior participagdo dos cidaddos no
estabelecimento de prioridades; b) planejamento e acompanhamento; c)
monitoramento dos resultados; d) orientacdo da gestdo pablica segundo missGes
e objetivos; e) acdo proativa na resolucdo dos problemas; f) descentralizacdo; g)
construgdo de parcerias com o0s setores privado e das organizacbes nao
governamentais e h) o atendimento aos usuérios dos servicos publicos tal como
clientes.

Ndo bastam, porém, a existéncia, nas gestdes publicas locais, de
instrumentos de gestdo plblica e a decisdo de implementar os principios da
racionalidade gerencial. As ferramentas de planejamento das administracdes
publicas constituem, em sua esséncia, procedimentos burocréaticos, segundo os
modelos de gestdo publica. Para Paes de Paula (2005a), a diferenca entre este
modelo e o gerencial manifesta-se, também, na sua forma de operacionalizagao.
Enquanto o primeiro caracteriza-se, principalmente, pelo estrito cumprimento da
regra ou da norma administrativa, o segundo fundamenta-se também no
cumprimento da norma ou da regra. Porém, a énfase ocorre na eficiéncia das
acdes publicas direcionadas a obtencédo de resultados.

A despeito da existéncia do aparato legal, a situacdo dos municipios se
destaca dos demais niveis da federacdo brasileira. A gestdo pablica municipal,
dada a sua proximidade com o cidaddo, executa um conjunto de servicos gue
extrapolam suas atribuicdes legais para atender as demandas decorrentes das
pressdes, das populacBes locais. Em consequéncia, ocorre, segundo varios
autores (ABRUCIO, 2002; AZEVEDO, 2006; BREMAEKER, 1997; 20054,
2005b; MEDICI, 1995), um expressivo aumento de atribuicdes e,
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consequentemente, das despesas municipais, nem sempre acompanhadas dos
respectivos repasses de recursos federais ou estaduais®.

As atuais praticas de gestdo publica municipal evidenciam, dessa
maneira, um paradoxo. Existem, de um lado, normas e orientaces decorrentes
de pressupostos burocraticos e, de outro, realidades permeadas de agdes
discricionarias e até mesmo arbitrarias, que se justificam pela efetiva realidade
dos governos municipais, que sdo pressionados por novas, variadas e diferentes
demandas sociais.

Desdobramentos decorrem dessa situacdo e repercutem no cotidiano das
sociedades locais. O primeiro deles é a perda de poder econémico e politico das
gestdes de médias e pequenas municipalidades, cuja dependéncia de
transferéncias financeiras dos outros niveis governamentais, para atender as
pressdes do dia a dia da populacdo local por maior bem-estar social, é elevada.
Outro, de grande relevancia, é a assimetria existente entre o planejamento
municipal e a sua efetiva realizagdo. O ambiente institucional local, conjunto
formado por normas, regras e leis, nem sempre é respeitado quanto aos
instrumentos de planejamento local, gerando agdes discricionarias® dos gestores
pablicos, beirando, em alguns casos, a arbitrariedade administrativa, ou seja, ndo
respeitando o planejamento existente.

Os municipios utilizam, de fato, praticas burocraticas em resposta a
exigéncias legais antes de serem recursos de gestdo ou instrumentos definidores
de uma gestdo gerencial. Essa situacdo, porém, ndo € nova. No periodo pré-
constitucional de 1988, Mello (1988) alertava sobre a falta de autonomia dos

municipios, a desconcentracdo de atividades dos niveis supralocais, repassadas

2 A descricéo das diversas modalidades de atribuicBes e as despesas decorrentes est&o
descritas na se¢do 4.3, do capitulo 4, e podem também ser observadas nos estudos do
Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM), conduzidos por Bremaeker
(20054, 2005b).

% Uma acdo discricionaria do gestor deve ser entendida como o cumprimento do dever
para atender a uma finalidade legal (MEIRELLES, 1998, 2008).
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as administraces locais, a predominancia de normas burocraticas rigidas e
arcaicas e o despreparo dos gestores e funciondrios quanto aos métodos
gerenciais na busca de maior eficiéncia do setor publico local. Isso decorre,
ainda hoje, em grande medida nos governos municipais, da sobrevivéncia do
patrimonialismo e da rigidez burocratica que, perversamente combinados,
causam, dentre varias outras situagdes, os altos custos e a baixa qualidade dos
servigos prestados aos cidaddos (NETA, 2007).

A promulgacdo da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 2002) trouxe
importantes mudancas na gestdo publica municipal. Os municipios tornaram-se
autdnomos, foram transformados de simples “administragdo local” para
“governos locais” e a desconcentragdo intensificou-se, no entanto, sob a forma
de descentralizacdo. A imposicdo das medidas oriundas das novas leis, criadas
no decorrer da Gltima reforma administrativa, como a Lei de Responsabilidade
Fiscal (BRASIL, 2000b), provocou grandes e profundas transformagfes nas
finangas pablicas, no planejamento e sua execugdo e na transparéncia das agdes
dos trés niveis de governo, especialmente dos locais.

A despeito de todas as medidas de planejamento e gestdo introduzidas
nos municipios, por forca da legislagcdo, a maioria das praticas de gestdo é, no
entanto, promovida pelos municipios, sobretudo naqueles de pequeno porte, em
razdo das pressdes institucionais dos entes governamentais supralocais e dos
6rgdos de controle externo. O ato de planejar continua sendo visto apenas como
um ato formal, sem a articulagdo com 0s outros instrumentos de gestdo e, até
mesmo, desconhecendo importantes aspectos da realidade local e,
consequentemente, sem condi¢fes de estabelecer prioridades. Além disso,
verifica-se a vinculagdo, principalmente nos governos locais, em especial nos
municipios de pequeno porte, dos objetivos e metas do PPA a area financeira. O
planejamento é elaborado sem a participacdo popular, desconsiderando as

demandas locais e centrado, quase que exclusivamente, no orcamento.
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As mudangas no cenério politico-institucional exigiram dos municipios
ajustamentos & realidade como o aprimoramento do setor publico, da sua
capacidade de prestagdo de servicos e da descentralizacdo de politicas e
programas. Para tanto, foram criados programas de apoio aos municipios com a
finalidade de promover o fortalecimento institucional, administrativo e
financeiro com a participacdo do governo federal, dos governos estaduais e de
organizagdes como o Instituto Brasileiro de Municipios (IBAM) e contando com
recursos financeiros do Banco Mundial.

Em Minas Gerais, na década de 1990, foi implementado o Programa de
Saneamento Ambiental, Organizacdo e Modernizagdo dos Municipios do estado
de Minas Gerais (Somma), desenvolvido com recursos do Banco Mundial e do
Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG), com apoio do Ibam.

O programa constituia-se de um conjunto de acbes voltadas para o
aprimoramento do setor publico municipal, de sua capacidade de prestagdo de
servigos e de execucdo descentralizada de politicas e programas com énfase nas
vertentes fiscal e administrativa do desenvolvimento institucional. Os resultados
do Somma foram modestos, segundo avaliagcbes da FJP (2006) e de Carneiro e
Brasil (2010); os municipios beneficiarios ndo se tornaram menos dependentes
das transferéncias intergovernamentais e nem melhoraram sua capacidade
administrativa.

O insucesso do programa pode ser atribuido a varios fatores, com
destaque para as limitacfes da gestdo pablica em cumprir as funcbes de sua
competéncia. As municipalidades, em especial aquelas de pequeno porte, no
entender dos autores, carecem de uma capacidade de gestdo e planejamento gque
SO podera ser adquirida no longo prazo. Por fim, os autores concluem que as
estruturas administrativas séo deficientes e distantes da burocracia weberiana e
ainda “[...] impregnadas de tragos de clientelismo, patrimonialismo e nepotismo”
(CARNEIRO; BRASIL, 2010, p. 102).
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Outro estudo realizado em municipios de pequeno porte, no estado do
Rio Grande do Sul, Bergue (2002) constatou que dois aspectos importantes,
como a caréncia técnica e a cultura organizacional predominante, impedem ou
restringem os resultados de reformas administrativas. Os agentes administrativos
locais, por deficiéncias técnicas, tendem a manter e a desenvolver sua propria
burocracia, privilegiando os meios e ndo os fins (resultados), pela prépria inércia
dos agentes de controle ou pelo despreparo ou desinteresse dos agentes politicos.
O demasiado comprometimento desses agentes politicos, dadas a inércia dos
orgdos de controle e a auséncia da sociedade na fiscalizagdo de seus atos,
contribui para manter o “status quo” dos agentes politicos.

Com isso, ocorre um hiato entre as orientagdes e as praticas, tendo em
vista que as administracbes publicas dos municipios de pequeno porte ndo
adotam o gerencialismo em sua forma plena. Procurar-se-4, neste capitulo,
buscar as respostas, com base na pesquisa direta e em dados secundarios e
apoiados na literatura, as questdes apresentadas na introducdo deste estudo, que
sdo: Por que, em pequenos municipios sul-mineiros, instrumentos compulsérios
de planejamento sdo essencialmente formais, isto é, ndo representam recursos
efetivos de gestdo? Quais as dificuldades apontadas pelos gestores municipais

nesse sentido?
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8.1 A realidade da gestdo publica em municipios de pequeno porte no sul de
Minas Gerais

A Constituicdo de 1988, as constituicBes estaduais, as leis organicas
municipais e, mais recentemente, a reforma administrativa operada pelo governo
federal e em alguns estados, juntamente com a edicdo da LRF (BRASIL,
2000Db), transformaram a gestdo publica municipal. As medidas impostas pela
reforma administrativa e a LRF tém repercutido profundamente na dinAmica das
financas puablicas, nas fungbes de planejamento, execugdo e controle
orcamentario e, também, nas formas de participagdo e transparéncia,
provocando, por conseguinte, importantes mudancas na cultura da administragao
publica, especialmente a municipal.

Tais mudancas, diferentemente do que se esperava, ndo repercutiram ou
atenderam, em sua plenitude, ao interesse publico. Permanecem, ainda, desafios
decorrentes de descompassos entre as dimensdes de analise econdmico-
financeira, institucional-administrativa e sociopolitica, segundo avaliacdo de
Paes de Paula (2005a). Nessa perspectiva, aprofunda-se o conhecimento sobre a
realidade municipal e desvendam-se as principais causas que provocam o
distanciamento entre aquilo que é proposto nas normas, regras e leis e a pratica
de gestdo realizada nos municipios de pequeno porte. Para tanto, foram
examinados o comportamento de variaveis e os indicadores selecionados, por
representarem posturas de gestdo publica dos modelos burocratico e gerencial.

Primeiramente, discutem-se os resultados do Perfil Municipal do IBGE
(2009), procurando conhecer a aplicacdo dos fundamentos legais das dimensoes
de analise institucional-administrativa e econémico-financeira, propostas por
Paes de Paula (2005a). Em seguida, sdo realizadas as analises dos resultados da
pesquisa de campo com 115 agentes publicos municipais selecionados, segundo
a amostra pesquisada em 16 municipios de pequeno porte da regido sul de

Minas.



159

Com a finalidade de proceder a sistematizacdo analitica, identificaram-
se 0s principais pontos que caracterizam os modelos de gestdo pulblica
burocrética e gerencial presentes, em maior ou menor grau, nas administragdes
publicas municipais.

O que caracteriza a administracdo publica burocratica € o cumprimento
estrito da norma. O modelo gerencial apoia-se fundamentalmente nos preceitos
bésicos da burocracia, mas difere na forma de realizar e acompanhar. Dessa
forma, o principal diferencial, entre as duas formas de administragéo, é o foco.
Enquanto o primeiro privilegia os meios, o segundo, com énfase na adaptagao
das recomendacdes de gestdo do setor privado para o publico, busca resultados
entre os beneficiarios do servico publico.

No Quadro 8 sdo destacados os elementos predominantes em cada
modelo, e as diferencas entre ambos sondadas nas administragcdes publicas das
municipalidades de pequeno porte. Inicialmente, referéncia os resultados da
pesquisa sobre o perfil das administracbes municipais, realizada pelo IBGE
(2009b). Na sequéncia, analisam-se os efeitos da sondagem realizada nos 16
municipios de pequeno porte selecionados, com os agentes politicos locais
(prefeitos, vice-prefeitos, chefes de gabinete, secretarios ou diretores e

vereadores).



Quadro 8 Matriz analitica dos elementos determinantes na transicao entre paradigmas e indicadores de modelos de gestdo
publica municipal, 2011

ADMINISTRACAO BUROCRATICA | ADMINISTRACAO GERENCIAL
i
(Cumprimento estrito da norma, regra ou : (Estabelece como opcdo estratégica um novo modo de operacdo, saneando finangas
lei) i publicas e buscando eficacia da maquina publica e efetividade das politicas publicas.
: Define uma agenda de prioridades voltada para o desenvolvimento econdmico e social em
2 ; bases sustentaveis.)
é i
.g Reorganizar e modernizar a administragdo publica municipal.
Foco nos beneficiarios do servico publico
Enfase nos resultados
i
i
i
1
o . ! Propostas/A¢oes/Objetivos Resultados
Existéncia de lei de parcelamento e usodo !
-~ solo ;
= ] . . | Elaboraca - i6dica do plano diret Estruturagdo urbana (assegurar o
® Existéncia de lei de zoneamento ' Iaborangole re.vtsa(szelrlol |Ica cop ?)nol Iretor dico de | desenvolvimento urbano
= Existéncia de cddigo de obras ou cédigo de ! Eba Oragfié)_ rev:jsao at €gis ‘?Q.a% ur amSt'Ca'tCO Ilg(') de ordenado, por meio do
E edificagles i 0 rasi co Itgo € posturas, e('j e Izoneamen 0 € 181 € | monitoramento e da avaliagdo da
S Existéncia de cobranca do Imposto \ parcefamento, ocupacao € uso do solo. dinamica urbana, com a
<_F Territorial Urbano (IPTU) | adequacdo da legislacdo
g : urbanistica).
S ' Formar equipe de pessoal qualificado para implementar e Contribui paraampliara
B ! h lanei t arrecadacdo tributaria propria
@ Existéncia de plano diretor 1 acompannar o planejamento. - Responsabilidade: prefeitura,
£ 1 Definir recursos orgamentarios e extraorcamentarios para ledislati o | Ihl
! garantir a execucéo do plano egisiativo municipal € conseino
: gestor de politicas publicas.
“continua”
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Quadro 8 “continuac¢ao”

ADMINISTRAGAO GERENCIAL

Articulacdo dos principais instrumentos de gestdo da
administracdo municipal, constituido de plano plurianual,
da lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual e
projetos

Adocdao de mecanismos que asseguram a integracdo entre
os planos e o orcamento

Adocdo de mecanismos que asseguram a alocacdo de
recursos orcamentarios as metas estratégicas do governo

Definicdo de projetos estratégicos
para a promogéo do
desenvolvimento sustentavel do
municipio (selecionar, com a
participacdo popular, os temas
criticos para o0 desenvolvimento
futuro do municipio).

Responsabilidade: prefeitura e
legislativo municipal e conselho
de desenvolvimento.

S ADMINISTRACAO BUROCRATICA
.g Cumprimento do plano plurianual de acéo
2 | (PPA)

=

=

o

<

T

‘=

=

(&)

=

3

g

“continua”
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Quadro 8 “continuac¢ao”

ADMINISTRAGAO BUROCRATICA

ADMINISTRAGAO GERENCIAL

Servidores  publicos em  quantidade
suficiente e preparados para o cumprimento
das tarefas administrativas e de atendimento
a populagao.

Institucional-Adminsitrativa

Melhorias nas condicdes de trabalho
Qualificagao/capacitacdo

Implantacéo de modelo de bonificagdo por resultado
Disponibilizacdo de servigos pela prefeitura nos diversos
canais de relacionamento: presencial, internet e telefone.
Reducdo no tempo de execugdo dos principais servicos
realizados pela prefeitura no de atendimento ao cidaddo

- Aumento da confiabilidade dos procedimentos

- Reducdo das despesas do municipio

Gestdo Estratégica de Pessoas
(valorizar e  aprimorar 0
desempenho  profissional  dos
servidores e empregados publicos
municipais, nas diversas fungdes,
mediante  modernizacdo  do
sistema de gestdo de pessoas
Desburocratizagdo e melhoria do
atendimento ao cidadao (elevar a
qualidade do atendimento
aperfeicoar o relacionamento com
a populagdo aumentando seu
nivel de satisfacdo em relagdo aos
servigos prestados pela prefeitura)
Modernizagdo dos  processos
administrativos  (atualizar a
infraestrutura interna das
instituigdes municipais com a
aquisicdo de equipamentos e
sistemas de gestdo que ampliem o
controle dos processos e déem
mais confiabilidade e agilidade na
execugao das tarefas.
Responsavel: prefeitura municipal

“continua”
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Quadro 8 “conclusdo”

Econdmico-Financeira

ADMINISTRAGAO BUROCRATICA

ADMINISTRAGAO GERENCIAL

Lei de Responsabilidade Fiscal

Estrito cumprimento dos limites maximos de
gastos com pessoal (60%) e dos limites
minimos de gastos com salde (15%) e
educacao (25%).

Cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal
(assegurar, com amparo nas normas constitucionais sobre
finangas publicas, a responsabilidade na gestdo fiscal,
com obediéncia a limites e condi¢fes no que se refere a
renincia de receita, geracdo de despesas com pessoal,
seguridade social e outras, dividas, operagdes de crédito,
concessdo de garantia e inscrigdo em restos a pagar)
Aplicacdo de recursos nas areas de educacdo e de saude
acima dos limites minimos legalmente estabelecidos
(assegurar o cumprimento dos limites minimos e ampliar
0s gastos setoriais em acdes de educacdo e de saude,
garantindo a populagdo acesso a servigos de qualidade
nessas duas areas)

Aumento da eficiéncia da
administracdo, promovendo a
reducdo de custos e ampliando a
quantidade e a qualidade dos
servigos prestados a populagéo.
Aumento da transparéncia dos
gastos publicos.

Ampliagdo do acesso a educagdo
basica, melhoria na qualidade do
ensino  pablico municipal e
aumento da capacidade de gestdo
nas escolas.

Aumento da efetividade das a¢des
de saude no municipio,
assegurando 0  acesso, O
atendimento eficiente e qualidade
dos servicos.

Responsaveis: Prefeitura,
Legislativo Municipal e
Conselhos Gestores.
Estabelecimento de mecanismo
de articulagdo entre diferentes
esferas de governo, ampliando a
articulagdo de programas federais
e/ou estaduais com 0s municipais.
Atuacdo articulada entre o0s
agentes publicos e privados.

Fonte: Adaptado de Andrade et al. (2005), Freitas Janior (2009), Oshorne e Gaebler (1995) e Paes de Paula (2005a)
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As respostas por grupos obedecem as dimensdes de analise institucional-
administrativa, econdmico-financeira, determinantes, no entender de Paes de
Paula (2005a), do modelo de gestdo gerencial (Quadro 8). Dessa forma, no
referencial tedrico adotaram-se como linha condutora as duas dimensfes da
administracdo publica gerencial e os dez principios, sobre a reinvencdo do

governo, propostos por Osborne e Gaebler (1995).
8.1.1 Dimenséo institucional-administrativa

Os aspectos ligados ao planejamento municipal e os instrumentos de
gestdo publica foram considerados aqueles relativos a existéncia e a atualidade e
aplicacdo de legislagdo urbana adequada & implementagdo da politica urbana,
conforme dispositivos da legislacdo federal (BRASIL, 2001b) e acbes de
controle urbanistico. Ha, também a questdo da qualificagdo do servidor publico
para 0 desempenho de suas fun¢Bes e os importantes instrumentos de gestdo
municipal, como o plano diretor e o plano plurianual de acdo (PPA), de acordo
com Paes de Paula (2005a).

8.1.1.1 Instrumentos juridicos basicos para a gestdo do territério municipal

Apreciou-se um conjunto de instrumentos basicos necessarios para a
gestdo do territério municipal, como as leis especificas de parcelamento e uso do
solo e de zoneamento ou equivalente, de codigo de obras ou de edificagdes, as
plantas atualizadas, a cobranca de IPTU e o plano diretor municipal. A
existéncia ou ndo destes instrumentos juridicos, reguladores das atividades
urbanas municipais, foi aferida por meio de dados do IBGE (2009c), dispostos

na Tabela 9.



Tabela 9 Existéncia de instrumentos de gestdo publica nos municipios da regido sul de Minas, 2008

Cadigo Lei de Lei de Plano Cobrangca  Cadastro Plap ta

Nome do municipio de obras Parcelamento zoneamento  diretor de IPTU  imobiliario Generica

do Solo de Valores

(sim=1, ndo=0)

Areado 1 0 0 0 1 1 1
Bom Sucesso 0 0 0 1 1 1 1
Carvalhdpolis 1 0 0 0 1 1 1
Cérrego do Bom Jesus 0 0 0 0 1 1 1
Espirito Santo do Dourado 0 0 0 0 1 1 0
Ibiraci 1 1 0 1 1 1 1
Ibitiura de Minas 0 0 0 0 1 1 0
Machado 1 1 0 1 1 1 1
Perddes 1 0 1 0 1 1 1
Pirangucu 1 0 0 0 1 1 0
Santo Ant6nio do Amparo 1 0 0 0 1 1 1
Séo Pedro da Unido 1 0 0 0 1 1 1
Séo Sebastido da Bela Vista 0 0 0 0 1 1 1
Séo Tomas de Aquino 0 0 0 0 1 1 0
Séo Vicente de Minas 0 0 0 0 1 1 0
Turvolandia 1 0 0 0 1 1 0
Municipios pesquisados (amostra 16) N° 9 2 1 3 16 16 10
Municipios pesquisados (amostra 16) % (56,5%)" (12,5%) (6,2%) (18,8%) (100%) (100%) (62,5%)
Regido sul de Minas (177) N° 101 68 26 21 175 177 125
Regido sul de Minas (177) % (57,1%) (38,4%) (14,7%)  (11,9%) (98,8%) (100%) (70,6%)
Municipios de pequeno porte (152) N° 83 50 16 10 150 152 104
Municipios de pequeno porte (152) % (54,6%) (32,9%) (10,5%) (6,6%) (98,6%0) (100%) (68,4%)
Municipios de médio e grande porte (12) N°* 10 11 7 7 12 12 11
Municipios de médio e grande porte (12) % (83,3%) (91,7%) (58,3%) (58,3) (100%) (100%) (91,7%)

Fonte: Adaptado de IBGE, 2009b.

* Valores entre parénteses referem-se ao percentual de municipios que possuem o referido instrumento de gestao

Campo Belo, Trés Pontas, S. S. do Paraiso, Trés Coracdes, Alfenas, S. Jodo Del Rei, Itajubd, Lavras, Passos, Varginha, Pouso Alegre e P. de Caldas.
=
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No Perfil dos Municipios (IBGE, 2009b) constata-se que todos 0s
municipios cobram regularmente o Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU), a
principal fonte de receita propria dos municipios, sobretudo nos de pequeno
porte, onde ainda é incipiente a atividade econdmica geradora de tributos, como
o ICMS. Porém, a Planta Genérica de Valores (PGV)?, naqueles lugares onde
ela existe, encontra-se desatualizada. 1sso, sem ddvida, contribui para a menor
eficiéncia no processo arrecadatério do tributo, pois uma PGV atualizada
permite a prefeitura ampliar a arrecadacdo de impostos, mais especificamente do
IPTU (analisado de maneira detalhada na dimensdo econdmico-financeira, dada
a sua importancia na geracdo de receitas proprias municipais) e do Imposto de
Transmissao de Imoveis por Ato Oneroso “Inter-vivos” (ITBI), a0 mesmo tempo
que torna mais justa a cobranga desses tributos. A PGV também é instrumento
para o planejamento municipal, na medida em que reflete os indices de
valorizagdo imobiliaria e propicia, portanto, a acdo regularizadora do governo
municipal quanto ao uso e ocupacéo do solo.

S840 poucos 0s municipios que possuem codigos de obras, leis de
parcelamento do solo e zoneamento. A auséncia de informacdes referentes a
estes instrumentos ndo implica, necessariamente, a sua inexisténcia. As
diretrizes dessas leis podem estar contidas no plano diretor municipal®, o que
supriria a necessidade de se outorgar uma lei especifica para esse fim.

Pela fala dos agentes publicos municipais entrevistados percebe-se que
aqueles que dispem de instrumentos juridicos reguladores das atividades
urbanisticas ndo os aplicam de maneira efetiva. N&o se percebeu o

estabelecimento de metas, objetivos de curto, médio e longo prazos na aplicagdo

2T A Planta Genérica de Valores (PGV) permite fixar previamente os valores basicos
unitérios dos terrenos e das edificaces -- expressos por metro quadrado de area --
padronizando e uniformizando os critérios de apuragdo do valor venal dos imdveis,
base para a cobranca do IPTU e do ITBI (BRASIL, 2001b)

%8 Instrumento norteador da politica de desenvolvimento urbano que estabelece diretrizes
para a ocupacéo da cidade (BRASIL, 2001b).
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dos mesmos instrumentos. O fato mais preocupante, no entanto, é a defasagem e
desatualizacdo desses instrumentos juridicos. Algumas leis foram elaboradas em
décadas passadas e ja ndo refletem a situacdo atual. Além disso, a
operacionalizacdo de tais instrumentos é deficiente nos municipios de pequeno
porte. A caréncia de servidores qualificados e capacitados torna a fiscalizagao
insuficiente e, combinada com o jogo politico dos gestores locais em nédo
contrariar os interesses de seu eleitorado, gera situagdes de total inobservancia
das normas, convertendo-se em acdes discricionarias e até mesmo, em alguns
casos, arbitrarias.

Tais situacBes ficam evidentes nas descrigdes das realidades dos varios
municipios de pequeno porte. De acordo com a maioria dos prefeitos, vice-
prefeitos, secretarios municipais e vereadores, 0s instrumentos juridicos sdo
usados de maneira inadequada e inefetiva como reguladores das atividades
urbanisticas em praticamente todos os municipios pesquisados. Para um ex-
prefeito, os “cédigos” (referindo-se ao conjunto de instrumentos juridicos), estdo
S0 no papel.

[...] Na prética ndo é muito seguido. Existe muita
dificuldade em nivel interior de usar todos esses
cddigos rigorosamente, cria muito conflito com a

populacdo, entdo usam o bom senso. (PRE013,
2010)%.

O depoimento demonstra que a lei é aplicada de maneira discricionaria
ou quase arbitraria, de forma a ndo contrariar os interesses das populacées, em

especial dos eleitores, agindo desse modo para ndo perder votos.

# Refere-se a fala de um entrevistado. “PRE”, seguido do nimero atribuido, foi a
codificagdo utilizada para as entrevistas realizadas com os prefeitos. Os demais
cddigos sdo indicados pelas seguintes abreviaturas: VPR — vice-prefeito; CGA —
chefe de gabinete; SAP — secretario ou diretor de administracdo/pessoal; SPL —
secretério ou diretor de planejamento; PRC — presidente de camara; VER — vereador.
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8.1.1.2 Planos diretores municipais

Os planos diretores s séo exigidos, de acordo com a legislagdo federal
(BRASIL, 2001b), de municipios com mais de 20 mil habitantes ou com éareas
de especial interesse turistico e, também, para municipios situados em areas de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental na regido ou pais. Considerando o critério & época, apenas o
municipio de Machado, entre os 16 estudados, contava com populacdo superior
a 20 mil habitantes, portanto sujeito @ norma legal. Outros dois municipios
enquadravam-se nos demais critérios estabelecido pelo Estatuto das Cidades
(BRASIL, 2001b), Ibiraci e Bom Sucesso. Ambos se localizam em é&reas de
barramentos hidrelétricos, no curso do rio Grande e apresentam potencial
turistico na exploracdo do lago. S&o exatamente estes 0s municipios, segundo
dados do IBGE (2009c¢), que possuiam plano diretor. Isso pode significar o mero
cumprimento da norma, ou seja, apenas 0 comportamento burocrético.

Nos trés municipios (Machado, Ibiraci e Bom Sucesso), 0s instrumentos
da legislagdo urbanistica foram atualizados e consolidados no &mbito do plano
diretor, mas elaborado apenas por aqueles obrigados pela legislagdo contida no
Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001b). Mesmo assim, nesses municipios o
instrumento ndo € aplicado como instrumento norteador da politica de
desenvolvimento das atividades urbanas, ndo assegurando, portanto, como
sugere o modelo gerencial, desenvolvimento urbano ordenado, por meio do
monitoramento e da avaliacdo da dindmica urbana, com a adequacdo da
legislacdo urbanistica. Observou-se, no entanto, mobilizacdo contraria a
aplicacdo desse plano diretor. Alguns integrantes dos poderes executivo e
legislativo sugerem muda-lo em razdo de pressdes de determinados setores

econdmicos influentes do municipio. O depoimento de um vereador (VER024,
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2010), da ultima legislatura, esclarece a dificuldade enfrentada pelos gestores na

aplicacdo das normas:

Estdo tentando modificar. Pra ser sincero, eu acho que
deveria revogar esse Plano Diretor e apresentar um
novo, um substitutivo, de acordo com a realidade,
com prazo pra estudar, porque ndo deu tempo pra
gente estudar esse projeto, entendeu? E... apresentar
um novo, mas de acordo com a realidade do
municipio, sem fugir do Estatuto da Cidade. E I6gico
que € a lei federal, mas eu acho que nao funcionou
muito néo.

Os planos diretores, em geral, devido a algumas peculiaridades locais,
como o desinteresse por exemplo, ndo incorporaram as demandas da populagdo.
Nos trés municipios (Bom Sucesso, Ibiraci e Machado) onde ha plano diretor,
percebe-se que a comunidade, embora convidada, ndo comparecia as audiéncias
publicas. Dessa forma, a participacao local se deu apenas de forma indireta, por
meio de seus representantes no legislativo municipal. Registrou-se ainda
desinteresse dos gestores publicos na aplicacdo do plano. Esta postura esta
presente em grande parte dos municipios brasileiros, sujeita a norma especifica
do Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001b).

8.1.1.3 Plano Plurianual de Acao (PPA)

A nova Constituicdo Federal, as constituicGes estaduais e as leis
organicas municipais criaram o lastro legal para a implantacdo de um sistema
articulado de planejamento entre as trés esferas de governo ao disciplinar os
sistemas de planejamento e de orcamento. A edi¢do da LRF, em 2001, estendeu
a obrigatoriedade e ofereceu o arcabouco legal para a implantagdo do sistema na
esfera municipal visando a melhoria da acdo governamental com uso de

instrumentos gerenciais.
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Um dos instrumentos de planejamento, nos municipios, o0 PPA tem seu
lastro legal na Constituicdo Federal de 1988 nos seus artigos 165, 166 e artigo
35 das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias (pardgrafo 2.° inciso 1) bem
como nas constituigdes estaduais e nas leis organicas municipais (BRASIL,
2002). Ele deve ser encaminhado pelo governo eleito até 30 de agosto do
primeiro ano do mandato apreciagdo do Poder Legislativo. O atual foi elaborado
em 2009, para orientar as a¢oes publicas municipais no periodo 2010-2013.

O modelo é orientado por instrumentos gerenciais de gestdo publica
voltada para resultados, com a determinacdo de diretrizes, objetivos, metas e
prazos a serem cumpridos e, com isso, vinculados a uma visdo estratégica
organizacional visando a transparéncia, a responsabilidade e ao compromisso
com os objetivos propostos. O PPA, de acordo com a legislacdo, deveria
constituir-se no elemento norteador das a¢des da gestdo local, ou seja, ir além de
mais um documento elaborado pelo executivo para o cumprimento estrito das
normas e regras que, segundo Osborne e Gaebler (1995), pode tornar a
organizagdo menos eficiente.

Esperava-se, ainda, que o PPA pudesse incorporar a “agenda de
campanha” e conduzir as acGes governamentais de maneira eficiente e eficaz. O
cumprimento das metas (resultados), elemento essencial na administracdo
gerencial, deveria ser monitorado visando a melhoria da qualidade de vida da
populacédo local. As falhas na elaboracdo e no acompanhamento e a necessidade
de atualizacbes dos PPAs municipais sdo reconhecidas até mesmo pelos
governos estaduais, que implantaram ou estdo iniciando uma administracdo
segundo o modelo gerencial. Recentemente, duas secretarias de planejamento de
estados onde sdo implementadas acfes gerenciais sugeriram medidas para
minimizar ou tentar corrigir as distor¢cGes. Foram elaboradas cartilhas com
orientacBes expressas de que o “[...] plano ndo represente apenas o cumprimento

de uma obrigacdo legal, mas que seja utilizado como um efetivo instrumento de
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gestdo.” (MINAS GERAIS, 2004, p. 7). Recomendacdo semelhante foi
formulada pelo governo do Mato Grosso (MATO GROSSO, 2009) enfatizando
que o PPA, da maneira como é elaborado, constitui apenas aumento das
atividades administrativas, ou seja, cumpre finalidade meramente burocratica.

Essa preocupacdo manifestada por agentes publicos da esfera estadual é
observada frequentemente nos municipios de pequeno porte. As intervencdes
propostas pelo PPA constituem apenas um ato formal visando, exclusivamente,
ao cumprimento da norma constitucional (BRASIL, 2002), reforcada na edigao
da LRF (BRASIL, 2000b).

Os prefeitos, responsaveis junto com o poder legislativo e a sociedade
pela elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo do PPA, reconhecem-no como
importante instrumento de planejamento das atividades municipais. Porém
explicitam que ha grandes dificuldades em cumprir a norma legal, que vai desde
a fase de elaboragdo, em que ndo h& interesse popular em participar, até a sua
execugdo. Uma das dificuldades apontadas é a dependéncia municipal por
recursos financeiros de transferéncias intergovernamentais, especialmente as do
tipo “voluntérias”, que sdo incertas devido aos frequentes contingenciamentos
efetuados pelos governos federal e estadual. As demais transferéncias, as
constitucionais e as legais, na opinido dos gestores municipais, sdo, em boa
parte, vinculadas e insuficientes para as metas propostas no PPA. As afirmacdes

de um ex-prefeito demonstram tal situacéo:

[...] o plano é muito bonito na teoria, muito boa a lei,
mas o que é dificil € cumprir na pratica esse plano.
Isso porque o prefeito sempre depende de verbas
extras, sempre depende de repasse do Governo
Federal. Como ela faz uma previsdo a longo prazo,
aqui o dinheiro ndo da (PREOQ19, 2010).
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Os secretarios municipais, responsaveis pela execugdo dos programas
contidos no PPA, enfatizam que s&o grandes as dificuldades encontradas durante
a elaboracdo e acompanhamento dos objetivos e metas propostos. Ha
dificuldades de articulacdo entre sociedade e governo, notadamente em relacéo a
cultura de participacdo da sociedade. Na construgcdo de politicas publicas e
monitoramento delas a mobilizagdo da populagdo é, em geral, muito baixa.
Observa-se, dessa maneira, desvinculacdo do planejamento por meio do PPA e
dos planos diretores, elaborados pelas administragdes locais, dos anseios da
populagao.

A populagdo prefere demandar servicos da prefeitura conforme as
necessidades, o que fica evidente na fala de um secretdrio municipal de

planejamento, quando da elaboragdo do Plano Diretor:

[...] na realidade, ndo havia participagdo da
comunidade, fazia audiéncia publica e dificilmente
participava o povo do municipio. O povo quer pedir
e ser atendido quando tem necessidade. (CGAQ13,
2010).

E a tradicional troca de favores ou clientelismo presente e atuante nas
administracfes dos municipios de pequeno porte. Atendem-se 0s desejos
imediatos da populagdo em troca de votos.

Para outro grupo de entrevistados, formado por secretérios e vereadores,
0 contetdo do PPA ndo é, em geral, considerado importante para a gestdo
publica local, sendo simplesmente copiado dos planos anteriores como

expressam de maneira esclarecedora e contundente os vereadores:

Acho que o PPA ndo é um planejamento bem feito e,
sim, uma cépia que vem passando de gestdo para
gestdo. O PPA passa despercebido pelo Poder
Legislativo, como, principalmente, o orcamento
anual (VERO017, 2010).
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O desconhecimento sobre a importancia do PPA como instrumento de
planejamento também é mencionado entre os entrevistados como um dos fatores
que lhe dificultam a implementacdo: “Eu acho que ele é mais uma obrigagao
para 0 municipio, mas ela ndo é cumprida ndo. As pessoas, 0S Proprios
secretarios e vereadores ndo sabem o que significa o PPA” (CGA003, 2010).

Outros agentes politicos reconhecem os problemas na constru¢do do
plano: “E feito, mas ndo se segue” (VER006, 2010). Outro vereador afirma que
“E uma pega que é imposta. Pouco lido e pouco estudado. E s6 copiado. Precisa
melhorar. Tem pouca interferéncia no legislativo” (VER027, 2010).

Ainda sobre o PPA, um prefeito (PRE017, 2010) tem uma posicdo bem

contundente:

Ndo €é um instrumento imprescindivel na
administracdo municipal. Foi feito pelo prefeito
anterior. Se ndo fosse obrigatério, 90% nao fariam.
Prefeitura é ‘pronto-socorro’, pois atende quem esta
morrendo. E s6 ‘pro-forma’.

O PPA ¢ ignorado no &mbito politico decisorio; seu tramite esta apenas
incorporado aos procedimentos burocraticos, por isso é considerado, por muitos,
como de pouca utilidade. E uma peca meramente burocrética. N&o traduz, de
forma clara, compromisso assumido e nem possibilita o debate politico em torno
das metas. Ndo se observam, portanto, quanto aos instrumentos de gestdo e
planejamento, a utilizacdo de praticas de administracdo gerencial para o aumento
da eficiéncia e a busca de resultados. Pelo contréario, a despeito da existéncia de
modernas leis, ha evidéncias de préaticas antigas que configuram administragdes
com tragos patrimonialistas e burocréaticos, entremeados de posturas clientelistas
e assistencialistas, ou seja, ha troca de favores por apoio politico, como expressa

um vice-prefeito:
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Olha, eu vejo a maior dificuldade nessa questdo, a
dificuldade de conscientizacdo das pessoas, que ainda,
[...] acham que a prefeitura, entendeu? As pessoas
ainda votam conscientes em promessas, as pessoas
n&do votam conscientes no servico publico. Elas votam
por opcdo de emprego, porque foi prometido um
emprego. Entdo, a consciéncia, isso € a obrigagdo da
prefeitura. Isso nao é o paternalismo? Ele é muito
confundido com o servico publico e, em cidade
pequena, € pior ainda, sabe? Eu achei essa grande
dificuldade, o povo conscientizar realmente do que o
servigo publico, que é direito como eleitor diante de
uma administracdo publica, e o que quer ser
beneficiado. E o ‘favorzinho pessoal’ dentro da
administracdo publica, que muita gente confunde e
quer [...] (VPR012, 2010).

8.1.1.4 Qualificagdo dos servidores publicos municipais

A qualificacdo dos servidores publicos para o desempenho de suas
funcdes, sejam elas administrativas ou de atendimento & populacéo, também foi
analisada considerando a importancia atribuida por Paes de Paula (2005a) a
dimensdo de analise institucional-administrativa.

A situacdo dos servidores publicos municipais é fruto das mudancas
promovidas pela edigdo da Constituicdo Federal de 1988. Até entdo, ndo havia
um conjunto de normas claras sistematizando o ingresso ao servico publico nem
preocupacdo com a profissionalizacdo, a produtividade e a eficiéncia do servico
publico, em especial no dmbito municipal. Até o final da década de 1980, o
acesso ao servigo publico era, sobretudo, por meio de arranjos politicos e
administrativos. Em seguida, os gestores, com apoio dos legislativos municipais,
transformavam cargos e respectivas nomeacdes em definitivas. Tais
procedimentos, fruto de um legado histérico baseado em praticas
patrimonialistas, clientelistas e de nepotismo nos diversos setores da esfera

publica, desde o legislativo, passando pelo judiciario, até chegar ao poder
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executivo, 0 maior empregador, visavam, prioritariamente, atender aos interesses
politicos regionais e locais.

Apos a edicdo da Constituicdo de 1988, foram tracadas diretrizes que
foram definitivamente implementadas a partir da reforma administrativa, cujas
medidas, em relagdo aos servidores puablicos municipais, foram
operacionalizadas e outras reforgadas por forca de acbes empreendidas por
orgdos de fiscalizacdo e controle externo, como o Ministério Publico e os
tribunais de contas dos estados.

A énfase do modelo de gestdo publica gerencial, no ambito da reforma
administrativa, em fase de implantagdo a época, era nos resultados (eficacia e

efetividade) e propunha também

[...] medidas que regulassem: a) o ingresso no servigo
publico, via concursos universalizantes; b) a
formacdo de um sistema estruturado de carreiras; c) a
qualificacdo profissional constante; d) a existéncia de
um sistema de avaliagio de desempenho e de
remuneracdo adequado que estimule o desempenho
através de incentivos (COELHO, 2007, p. 1).

Apo6s as primeiras iniciativas da reforma administrativa na esfera
federal, os entes subnacionais também comecaram a se preocupar € a
desenvolver acbes visando a profissionalizacdo dos servidores publicos. Nas
administracfes municipais ndo se buscava, conforme proposto pela Unido,
ampliar os resultados alcangados por suas administragcdes. As mudancas, com a
realizacdo de concursos publicos, ocorriam por pressdes da sociedade e,
principalmente, por acles corretivas e punitivas de 6rgdos de fiscalizagdo e
controle externo (COELHO, 2007).

Examinando-se o quadro de servidores municipais da regido sul de
Minas, segundo dados do IBGE (2009b), que o nimero de funcionarios por

grupos de 100 habitantes varia de 3,75 (0 equivalente a 1 funcionario para
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grupos de 29,2 habitantes) para os municipios de pequeno porte a 2,42 (o
equivalente a 1 funcionério para grupos de 43,1 habitantes) para aqueles de
médio porte (Tabela 10).

Em relagéo ao grau de escolaridade, no primeiro grupo o percentual de
servidores municipais com curso superior € de 23,6% e, no segundo, ou seja,
naqueles municipios de médio porte da regido sul de Minas é de 28,8% (Tabela
10). Esta variacédo entre os dois grupos de municipios ndo evidencia, no entanto,
procedimentos diferentes na gestdo de pessoas e incentivo a uma melhor
qualificacdo. A parcela de servidores com curso superior depende de fatores que
podem ser decorrentes de beneficios oferecidos pela administragdo municipal,
incluindo até a proximidade de escolas, facilitando o acesso e a formacao dessas

pessoas.



Tabela 10 Situacdo dos servidores publicos nos municipios da regido sul de Minas, 2008

Nuamero de Total de Total de
habitantes Total de To_tal d € funcionarios To_tal d € funcionarios
N AP funcionérios . funcionérios

Nome do municipio por funcionérios com ensino com pos- com ensino sem

funcionario ativos superior ™ graduacao fundamental Instrucdo

pUblico P **) (2008)

Areado 39,45 310 72 8 150 2
Bom Sucesso 31,37 544 62 0 142 6
Carvalhdpolis 13,73 225 49 15 73 1
Cérrego do Bom Jesus 32,16 119 30 0 71 0
Espirito Santo do Dourado 20,01 208 48 10 72 2
Ibiraci 29,23 350 131 4 46 73
Ibitidra de Minas 21,03 157 37 16 101 0
Machado 49,54 704 294 3 347 1
Perddes 32,76 572 78 23 94 144
Pirangucu 33,84 147 27 9 47 1
Santo Ant6nio do Amparo 27,21 592 124 51 180 80
S&o Pedro da Unido 38,22 147 39 3 46 2
S&o Sebastido da Bela Vista 22,69 190 21 0 71 0
Séo Tomas de Aquino 30,68 238 26 0 79 5
S&o Vicente de Minas 26,56 232 69 15 89 1
Turvolandia 19,92 213 56 4 45 3
Municipios pesquisados (Amostra 16) W) 2927 309 (23,6%) 73 (13,7%) 10 1.653 321
Regigo Sul de Minas (177) ) 31,16 452 (23,2%) 105 (7,6%) 8 28.917 2.229
Municipios de pequeno porte (152) &) 30,22 313 (21,1%)66 (9,1%) 6 16.712 1.758
Municipios de médio e grande porte (12)**** &) 4310 2.041  (29,9%) 589 (4,8%) 28 7.439 82

Fonte: IBGE (2009b)
* Valores médios

** Qs valores entre parénteses indicam a participagdo dos funcionarios com formacao superior em relagéo ao total

*** Os valores entre parénteses representam o percentual de servidores pablicos com po6s-graduacdo em relacdo ao total de servidores

COm Ccurso superior

**** Campo Belo, Trés Pontas, S. S. do Paraiso, Trés Coragdes, Alfenas, S. Jodo Del Rei, Itajubd, Lavras, Passos, Varginha, Pouso

Alegre e Pocos de Caldas.

LT
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Quanto a qualificacdo geral dos servidores publicos municipais nas
gestdes publicas municipais do sul de Minas, constatam-se 6,4% de servidores
sem instrucdo, 6,4% e 32,8% apenas com o ensino fundamental. Este
contingente denominado de analfabeto funcional (FJP 2009a) ndo domina o
minimo necessario do cédigo escrito da propria lingua e as operagdes basicas de
matematica, ndo estando, portanto, preparado para exercer outras tarefas que ndo
sejam trabalhos manuais ou que exijam baixa capacidade intelectual.

Nos municipios de médio e grande porte da regido praticamente ndo ha
funcionérios sem instrugdo, e o0 nimero de servidores apenas com ensino
fundamental aproxima-se de 28%. Nesses municipios, € maior o contingente
com ensino médio e superior. Para Salazar et al. (2008), estes Gltimos estdo mais
qualificados e habilitados a exercerem as diversas atividades requeridas da
administracdo publica, como aquelas relacionadas & gestdo municipal ou a
prestacdo dos diversos servicos a populacdo, pela prefeitura (SALAZAR et al.,
2008).

Desde o inicio dos anos 2000, nos municipios estudados houve um ou
mais concursos publicos para selecdo e admissdo de servidores municipais. A
maioria dos processos seletivos aconteceu por forga de a¢es administrativas ou
judiciais de 6rgdos de fiscalizacdo ou controle externo, como o Ministério
Pablico e Tribunal de Contas, visando ao cumprimento das normas
constitucionais (BRASIL, 2002). Em alguns casos, 0s processos de selecdo
tiveram carater apenas interno, para efetivar parte do quadro de pessoal que ja
atuava, sem ser concursado, na prefeitura, algum tempo antes da promulgacéao da
Constituicdo Federal de 1988, como foi observado pelos agentes publicos
entrevistados.

Embora tais concursos permitissem o acesso de novos funcionarios,
muitos com terceiro grau, observa-se, ainda, nos municipios de pequeno porte,

certa caréncia de mdo de obra especializada, sobretudo de nivel superior.
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Conforme os gestores publicos entrevistados, 0os motivos dessa caréncia, que sao
0s baixos salarios pagos pelas administracbes municipais, que ndo sdo atraentes
a ponto de reter o servidor. A declaracdo de um prefeito evidencia o que ocorre
com os servidores municipais: “Alguns ndo tém interesse algum. Depois que
passa do estagio probatorio para efetivo, ndo tém interesse algum. O funcionério
publico se desinteressa por causa do salério e ndo fica na prefeitura” (PRE012,
2010). Concursados de nivel médio que concluem o terceiro grau dificilmente
permanecem no quadro de servidores da administragdo publica municipal, que
ndo oferece condigbes de trabalho e salarios compativeis com a iniciativa
privada. Essa realidade dos municipios de pequeno porte foi expressa por um
chefe de gabinete:

Porque a pessoa que estd fazendo uma faculdade, nés
sabemos que estd de passagem aqui. Geralmente, aqueles
que sdo melhores, que se destacam mais, eles ficam pouco
tempo e logo fazem outro concurso e vdo embora. Entdo,
nos temos que treinar um novamente, comegar tudo de novo
(CGAO008, 2010).

Sobre as distorgfes decorrentes dos concursos que ocorrem nos

municipios, o prefeito afirmou:

O concurso hoje ndo atende as demandas. Pessoas
com nivel superior passaram para gari. Nos temos
servente de pedreiro concursado trabalhando na area
de informética. E uma forma de aproveitar o pessoal
que passa, mas nao quer ficar atuando naquela éarea.
Séo distorgbes que tém que ser trabalhadas (PRE017,
2010).

As administragcBes municipais de localidades de pequeno porte, em sua
maioria, ndo possuem plano geral de carreiras que permita a ascensdo do

servidor e, por isso, 0os municipios, carentes de recursos, ndo subsidiam 0s
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estudos para os funcionarios e ndo conseguem manté-los em seus quadros. A
expressdo de um ex-prefeito demonstra a posicéo das gestdes locais “O servidor
tem que estudar por conta propria e ndo tem garantia de melhoria salarial.”
(PREO10, 2010). Ainda assim, os gestores acreditam que 0s servidores com
maior nivel de escolaridade contribuem para melhorar a gestéo publica local.

Os servidores mais qualificados buscam outras oportunidades que
remuneram melhor. S80 poucos com curso superior ou pos-graduacdo em
atividades administrativas ou de atendimento & populagdo. A maior parcela deles
ingressa e atua nas areas de educacdo e salde, nas quais ha planos de carreira
especificos. E no magistério municipal, em que é exigido o terceiro grau, que
acontece, de fato, a valorizagcdo dos cursos de pc')s—graduagéoso. No setor de
salde, médicos, enfermeiros, psicologos e assemelhados atuam principalmente
no Programa de Salde da Familia (PSF).

A caréncia de pessoal qualificado, no entanto, obriga as administracoes
municipais a contratarem servigos de profissionais especializados por meio de
empresas terceirizadas, justificados pela inviabilidade de se manter pessoal
préprio e, também, pelo carater sazonal de certas atividades. Em um primeiro
momento, pode tratar-se de tentativa de modernizacdo dos processos
administrativos. Para os gentes publicos, configura-se, de fato, a dependéncia
das prefeituras de menor porte em relacdo as organizacdes especializadas de
prestacdo de servicos vinculados as finangas publicas e a administracdo de
pessoal. Outro fator que contribui para aumentar esse grau de dependéncia é o

recrutamento, haja vista que aqueles servidores publicos municipais que se

%0 A Lei 9.424, que criou 0 "[...] 0 Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, na forma do art. 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias”, determinou em seu art. 10, verbis:" Art. 10 -
Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo comprovar: | - efetivo
cumprimento do disposto no art. 212 da Constituicdo Federal (aplicagdo minima na
educacdo de 25% da receita corrente liquida) ; Il - a apresentagdo de Plano de Carreira
e Remuneracdo do Magistério, de acordo com as diretrizes emanadas do Conselho
Nacional de Educacgéo (BRASIL, 1996),
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destacam na funcéo de coletar, organizar e repassar os dados sdo contratados
pelas empresas especializadas.

Nesses casos, a terceirizagdo envolve principalmente os servigcos de
informética e contabilidade publica, para a elaboragdo de orcamentos, prestacdes
de contas, cadastros de contribuintes, calculos de tributos e emissdo de boletos,
visando ao cumprimento das exigéncias relacionadas & LRF. Em tais situacgdes,
os valores pagos pelos contratos de prestacdo de servigos técnicos
especializados, desde que licitos, estdo excluidos do montante com gasto de
pessoal estabelecido na Lei de Responsabilidade Fiscal (FERRAZ, 2006). A
terceirizagdo, dessa forma, ndo caracteriza uma administracdo publica gerencial,
pois ndo contribui para a redugdo no tempo de execugdo dos principais servicos
realizados pela prefeitura e no tempo de atendimento ao cidaddo e, tampouco,
possibilita 0 aumento da confiabilidade dos procedimentos e a redugdo das
despesas da administracdo municipal.

Pode-se concluir, em face dos depoimentos dos gestores locais, que,
embora reconhecam a importancia de servidores com terceiro grau e pos-
graduacdo na melhoria da eficiéncia e da eficacia do servico publico, ndo se
esforcam e tém dificuldades em manté-los em suas administracfes. Os atuais
servidores — sem instrucdo, com ensino fundamental ou segundo grau — por falta
de planos de carreira (obrigatério apenas para a carreira do magistério
municipal), baixos salarios e falta de apoio ou estimulos financeiros da
municipalidade ndo se interessam em aumentar o nivel de escolaridade. Os de
terceiro grau concursados buscam, sempre que possivel, oportunidade de
melhores salarios fora das administracdes publicas municipais. N&do foi
observada, na administracdo publica municipal, uma cultura gerencial baseada
na avaliacdo de desempenho, com excecdo do magistério municipal, onde esta
exigéncia se faz presente, dadas as diretrizes emanadas do Conselho Federal de

Educacdo (BRASIL, 1996b). O descumprimento desta diretriz provoca
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suspensdo dos repasses do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), substituido, no final de
2006, pelo Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), instituido pela Emenda
Constitucional N° 53, de dezembro de 2006 (BRASIL, 2006).

Por esse conjunto de situacbes observadas no quadro de servidores
municipais, é possivel inferir que, em geral, nos municipios estudados ndo ha
uma orientacdo das administracfes publicas locais para a adogdo de modelo
gerencial para a obtencdo de resultados. Configura-se, mais uma vez, postura

direcionada prioritariamente para o cumprimento da norma legal.

8.1.2 Dimensao econdmico-financeira

A reconfiguragdo do cenario das financas publicas e do planejamento
nos municipios brasileiros iniciou-se a partir de um conjunto de mudancas
promovidas pela Constituicdo de 1988 que envolveu “[...] questdes de natureza
fiscal, tributaria e monetaria” (PAES DE PAULA, 2005a, p. 21). O marco, no
entanto, das principais alteracdes foi a edicdo da Lei Complementar n.° 101/2000
ou Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000a). A LRF identifica
procedimentos, critérios e limites a serem observados pelo gestor publico,
criando seu planejamento para o alcance das metas e a correta aplicacdo dos
recursos publicos. A LRF estabelece, ainda, sancdes institucionais e pessoais
visando a dar efetiva aplicabilidade das normas, tudo em prol da transparéncia,
importante caracteristica do modelo de administracdo publica gerencial.

A LRF impds novos e mais restritivos procedimentos gquanto a
arrecadacdo, a aplicacdo e ao controle dos recursos publicos, bem como
contribuiu para a organizacdo e a articulacdo de instrumentos especificos de

planejamento e or¢camento, como as leis de diretrizes or¢camentarias (LDO) e
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orcamentaria anual (LOA), e a funcdo de planejamento, como o Plano Plurianual
de Agdo (PPA). Tais mudancas exigiram posturas mais eficientes, eficazes,
efetivas e transparentes dos gestores publicos. A LRF pretendia, ainda, estimular
0s governos municipais a melhor explorar suas competéncias tributarias,
tornando-0s menos dependentes das transferéncias intergovernamentais de
recursos. Dentre as medidas e orientagBes contempladas na norma complementar
de disciplina na gestdo fiscal, o foco estd nos resultados da acdo do poder
publico (eficacia e efetividade), inserindo-se, nesse contexto, a necessidade de
avaliacdo da qualidade do gasto publico, aspecto raramente explorado pelas
gestdes locais.

Com a finalidade de explorar a realidade econémico-financeira dos
municipios de  pequeno  porte, dependentes de transferéncias
intergovernamentais, sdo avaliados, nesta secdo, a LRF e a sua aplicaco,
contemplando, sobretudo, os limites de gastos publicos com pessoal, salde e
educacdo, o desempenho financeiro-econdémico dos municipios e a capacidade
de ampliagao das receitas tributarias proprias. Para tanto, séo utilizados dados do
Perfil Municipal do IBGE (2009b), das finangas publicas municipais,
sistematizados pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG) e,
ainda, das informac@es fornecidas por meio de entrevistas concedidas pelos 115

agentes politicos locais dos 16 municipios pesquisados no sul de Minas.

8.1.2.1 Indice de Desenvolvimento Tributario e Econdmico (IDTE)

Uma boa medida do estagio de desenvolvimento econdmico de uma
localidade é a sua capacidade de geracdo de receitas préprias (FJP, 1998).
Economias que se encontram em estagios iniciais de desenvolvimento possuem
precaria e reduzida diversificacdo da base tributéaria, limitando a arrecadacéo

propria. O Indice de Desenvolvimento Tributario e Econdmico (IDTE), proposto
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pela FJP (1998) e apresentado na Tabela 11, permite conhecer a vinculagdo entre
0s niveis e a estrutura de arrecadacao tributaria e a atividade produtiva local,
mostrando o grau de suficiéncia dos municipios. Esse indicador possibilita, em
conjunto com o grau de participagdo do PIB do servico publico na formagdo do
PIB do setor de servicos de cada localidade, conhecer o grau de dependéncia da
administracdo publica local das transferéncias intergovernamentais. Um baixo
IDTE combinado com elevada participa¢do do PIB do setor publico configura
uma base econdmica menos dindmica e, consequentemente, municipios com
elevada dependéncia das transferéncias intergovernamentais para financiamento

de seus gastos.



Tabela 11 Capacidade de gestdo fiscal e espago orcamentério de aplicacdo de recursos nos municipios da regido sul de
Minas, 2008

Participacé@o da administragdo
publica no Valor Adicionado de
Servicos (%)

Indicador de Desenvolvimento

Nome do municipio Tributario e Econdmico (IDTE)

Areado 0,53 31,7
Bom Sucesso 0,45 34,9
Carvalhopolis 0,29 49,6
Corrego do Bom Jesus 0,22 53,4
Espirito Santo do Dourado 0,39 46,6
Ibiraci 1,95 31,4
Ibitidra de Minas 0,24 45,8
Machado 1,25 18,6
Perddes 0,53 30,3
Pirangugu 0,29 53,6
Santo Antonio do Amparo 0,47 39,2
Sdo Pedro da Unido 0,45 39,5
Sdo Sebastido da Bela Vista 0,37 37,4
Sao Tomas de Aquino 0,60 36,4
Sdo Vicente de Minas 0,45 37,7
Turvolandia 0,37 42,8

Municipios pesquisados (amostra 16) 0,55 39,3
£ _Regido Sul de Minas (177) 0,70 25,0
S Municipios de pequeno porte (152) 0,56 32,7

Municipios de médio e grande porte (12)* 1,95 18,8

Fonte: Adaptado de FJP (2011)
*Campo Belo, Trés Pontas, S. S. do Paraiso, Trés Coracgdes, Alfenas, S. Jodo Del Rei, Itajubd, Lavras, Passos, Varginha, Pouso
Alegre e Pocos de Caldas.
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Examinando-se os indicadores para os 16 municipios selecionados e 0
restante da regido sul de Minas, verifica-se um IDTE menor do que 1,0,
revelando baixo desempenho econémico dos municipios, principalmente os de
pequeno porte. Apenas 0s 12 municipios de médio e grande porte obtiveram
indice superior a 1,0, ou seja, de maior desempenho econémico (Tabela 11)
revelando base econdmica diversificada e menor grau de dependéncia das
transferéncias intergovernamentais.

O setor de servicos nos municipios tem crescido nos ultimos anos.
Naqueles de pequeno porte, boa parte do incremento pode ser atribuida ao
avanco da administracdo publica®'.

A partir dos dados do PIB municipal, desagregado por segmentos,
calculado pela FJP (2011) para o periodo 2000-2008, observa-se que a
participacdo da administracdo publica no total do segmento de servicos varia de
18,6% (Machado) até 53,4% (Corrego do Bom Jesus). A participacdo média de
39,3 denota forte correlagdo negativa (coeficiente de correlacdo de Pearson = -
082) entre o tamanho da populagéo e o grau de participacéo do valor adicionado
da administracdo publica no segmento de servicos, indicando que quanto menor
0 municipio, em relacdo ao tamanho da populacdo residente, maior a
participacdo do setor publico na economia local. Os valores mais altos
observados para o indicador em Minas Gerais foram de municipios carentes,
com baixo IDH-M, localizados na regido do Jequitinhonha/Mucuri, e oscilaram
entre 70% e 74%. Ha que se ressaltar que, ao longo da década de 2000,

comparando-se os dados de 2000-2008 (FJP, 2011), os resultados praticamente

1 0 PIB ou Valor Adicionado da Administracdo plblica, na esfera municipal,
corresponde a parcela do setor de servigos formado pelo somatorio dos salarios dos
servidores ativos, inativos e terceirizados, das contribuicbes sociais efetivas e
imputadas e, ainda, os outros impostos sobre a producdo (contribuicdo para a
formacéo do Pasep) (FJP, 2009a, 2009b).
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ndo sofreram alteracGes, mesmo depois da edicdo da LRF, em 2000, e a
imposicao de limites de gastos publicos nos anos seguintes.

Assim, percebe-se que, ao contrario do esperado, os impactos com as
medidas propostas na LRF ndo ocorreram, pelo menos para os municipios de
pequeno porte, como a maior racionalidade na obtencdo de receitas proprias e
nos gastos publicos. Os resultados sdo coerentes com os baixos valores do IDTE
encontrados para 0s municipios de mesma categoria populacional no Sul de
Minas (FREITAS JUNIOR, 2009).

Analisando-se 0o comportamento de importantes indicadores da situacéo
das finangas publicas municipais, estabelecidos na Constituicdo de 1988, em
especial nos artigos 163, 165 e 169 regulamentados e organizados na LRF*,
como os gastos com funcionalismo pablico, saude e educacdo, observa-se, de
maneira geral, desde o inicio da década de 2000, a adequac&o das administragdes
publicas municipais aos limites legais, maximos e minimos, impostos (Tabela
12). Estes aspectos serdo examinados nas secOes seguintes, tomando como
referéncia os dados fornecidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais (TCEMG), 6rgdo responsavel pela analise da consisténcia dos dados e da
avaliacdo do cumprimento das exigéncias estabelecidas na Constituicdo Federal
de 1988 e na LRF.

%2 A LRF dispde sobre financas publicas, estabelecendo limites e restricdes quanto aos
gastos publicos.



Tabela 12 Indicadores de gestéo fiscal municipal estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal, sul de Minas, 2003 —

2009
% de despesas municipais, de acordo com a CF/88 e LRF
Pessoal (gasto maximo de Educacéo (gasto minimo de  Saude (gasto minimo de 15%
Municipios da amostra 60% da Receita Corrente 25% da receita de impostos e da receita de impostos e
Liquida) transferéncias) transferéncias)

2003 2009 2003 2009 2003 2009
Areado 43,25 38,15 27,17 29,78 18,00 25,44
Bom Sucesso 39,67 44,46 30,85 28,04 13,48 18,76
Carvalhdpolis 42,02 50,76 33,69 26,58 23,60 20,60
Corrego do Bom Jesus 50,02 55,36 35,82 26,89 15,64 21,70
Espirito Santo do Dourado 56,02 47,43 33,60 29,90 19,16 20,94
Ibiraci 46,61 51,52 26,09 26,91 23,27 23,50
Ibitiura de Minas 47,94 50,20 " " " "
Machado 43,75 48,55 33,64 29,44 20,38 28,75
Perddes 48,42 51,75 25,00 27,96 18,90 18,78
Pirangucu 41,57 45,75 31,15 31,91 19,59 19,89
Santo Antonio do Amparo 46,40 49,33 26,14 26,36 21,23 22,20
Séo Pedro da Uniéo 41,81 43,23 27,02 29,39 11,34 25,72
Séo Sebastido da Bela Vista 48,79 47,71 28,56 26,12 19,44 17,69
S&o Tomas de Aquino 51,34 54,15 28,49 25,14 24,35 30,03
Séo Vicente de Minas 55,02 50,53 33,64 26,86 16,74 20,13
Turvolandia 45,63 53,42 32,65 30,28 20,82 19,12
Média 46,77 48,89 29,79 28,25 18,85 22,23
Valor Maximo 56,02 55,36 35,82 31,91 24,35 30,03
Valor Minimo 39,67 38,15 23,06 25,14 11,34 17,69

Fonte: Adaptado de BRASIL (2002, 2006), FJP (2009a) e TCEMG (2011)
Nota: .. informacdo nédo disponivel

881
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8.1.2.2 Gastos municipais vinculados a educacéo e a saude

Desde o inicio dos anos 2000, praticamente todos os municipios da
regido sul de Minas adequaram-se aos limites impostos pelo art. 212 da
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 2002b), que determinou a aplicacdo
minima de 25% das receitas resultantes de impostos e transferéncias na
manutencéo e no desenvolvimento do ensino™®,

Entre 2004 e 2007, o nimero de municipios do sul de Minas que ndo
cumpriram estes limites reduziu-se de doze para apenas um municipio. Em
relagdo aos municipios de pequeno porte pesquisados, observou-se pouca
variacdo entre os anos de 2003 (29,8%) e 2009 (28,3%). Nao se verificaram,
portanto, volumes mais expressivos de aplicagdo na educacdo, indicando que,
aparentemente, 0s municipios estdo apenas cumprindo as limites legais minimos,
nao evidenciando, dessa maneira, prioridade da educac&o.

A Emenda Constitucional n°. 29, de 2000 (BRASIL, 2000b), determinou
que os municipios, a partir de 2004, deveriam aplicar pelo menos 15% da

receitas de impostos e transferéncias nas atividades de sade®. Conforme dados

% Os gastos expressam a razao entre os gastos em educacdo no municipio e a sua receita
de impostos e transferéncias, conforme art. 212 da Constituicdo Federal de 1988
(BRASIL, 2002). A receita resultante de impostos, no caso dos municipios,
compreende o IPTU, ITBI, ISSQN, o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF). As
transferéncias computadas compreendem as cotas-parte do Imposto sobre Propriedade
Territorial Rural (ITR), do Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA), do IOF Ouro, do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), da
Desoneragdo ICMS (LC 87/96), do IPI Exportagdo e do Imposto sobre Operagoes
Relativas a Circulagdo de Mercadorias e Sobre Prestacdes de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo - ICMS.

% Conforme previsto na Emenda Constitucional n® 29 (BRASIL, 2000b), os municipios
aplicardo em acgdes e servigos publicos de saide pelo menos 15% da arrecadacdo de
impostos de sua competéncia como IPTU, ISS e ITBI, bem como a receita da divida
ativa de impostos, das multas, juros de mora e outros encargos provenientes de
impostos e das transferéncias constitucionais (as cotas-parte do ITR, do IPVA, do
ICMS, da Desoneragéo ICMS (LC 87/96), do IRRF, do FPM e do IPI Exportagdo).
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da Tabela 12, os governos municipais ja aplicavam, em 2003, valores superiores
aos limites estabelecidos na norma legal (Emenda Constitucional n. 29), que
determinava aplicacdo minima de 7% até 2000, chegando a 15% de 2004 em
diante. Para Fortes (2008), desde a consolidacio do Sistema Unico de Saude
(SUS), no final da década de 1980, o governo federal condicionou os repasses
para as a¢des de salde as contrapartidas da municipalidade. Com isso, for¢ou as
administracfes publicas municipais, carentes de recursos e dependentes das
transferéncias intergovernamentais, a aumentarem 0s percentuais de recursos
aplicados nas areas de salde, cuja demanda, por parte dos cidaddos é cada vez
maior. Pelos dados da Tabela 12 verifica-se que os gastos, acima dos limites
minimos exigidos, cresceram de 18,8%, em 2003, para 22,2%, em 2009. Em
alguns municipios, os gastos superaram aqueles destinados a educagdo, cujo
limite minimo legal é de 25%.

Este comportamento sugere que o gestor pode estar tentando manter seu
prestigio politico no atendimento dessa demanda, tdo cara a populacdo local,
causadora de fortes impactos na opinido puablica e influenciando fortemente as
pretensdes eleitorais dos agentes politicos locais. Ha evidéncias nesse sentido.
De acordo com Novaes (2007), os prefeitos, principalmente agqueles candidatos a
reeleicdo, ampliam os gastos com salde, sobretudo nos dois Gltimos anos de
governo, visando a obtencdo de mais votos para si ou para seus aliados ou
apadrinhados politicos.

Os agentes politicos dos municipios de pequeno porte concordam com a
necessidade de estabelecer limites minimos de gastos com educacdo e saude.
N&o h4, no entanto, concordancia em relacéo aos valores destinados a cada um
deles. Uma parcela expressiva deles sugere que os limites impostos para a

educacdo sdo elevados e os de salde, insuficientes. Para esses gestores
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A drea que mata mais no municipio é a area de salde.
Eu ‘t6 aqui agora, mas, geralmente, é o pessoal me
buscando pra levar gente no pronto socorro, ndo s6
aqui como em outras éareas. Entdo, a parte que nds
mais precisamos é a salde. A educagdo até que vai
indo bem” (VEROOG, 2010).

A situacdo, muitas vezes, pode gerar irregularidades na aplicacdo dos
recursos com educacdo, como afirmam alguns agentes pablicos: “Entdo, para
gastar o dinheiro na educacdo, o prefeito fica inventando moda” (PRCO008,
2010).

No sul de Minas, onde predominam as atividades agricolas marcadas
pela forte sazonalidade (nha maioria dos 152 municipios de pequeno porte), como
a cultura do café, os gastos com atendimentos a salde tendem a aumentar no
quadrimestre formado pelos meses de maio, junho, julho e agosto. Nesse periodo
ocorre, nos municipios, um grande fluxo de trabalhadores para a colheita e 0
preparo do café. Os trabalhadores rurais, normalmente oriundos de regides
carentes, trazem parte ou todos os membros familiares, que demandam acgdes de
salde. Esta elevacdo sazonal na demanda de servigos de salde provoca
aumentos de gastos, desequilibrando as finangas publicas, pois as receitas ndo
acompanham essa variagao temporéria dos gastos. Além disso, contribui para a
elevagdo do dispéndio com saude muito além do minimo exigido (Tabela 12).
Sobre isso comentou um vereador “[...] eu acho pouco 15% para salde porgue,
hoje, a populacdo mais procura a prefeitura é em relacdo a saude” (VER022,
2010).

A frase de um dos prefeitos entrevistados resume bem a situa¢do vivida
pelos municipios de pequeno porte, nos quais a prioridade é o atendimento das
demandas de salde e de educacdo: “Hoje, prefeito ndo cumpre mandato, cumpre
sentenca” (PRE019, 2010).

E possivel inferir que o aumento dos gastos e a prética de valores acima

dos percentuais exigidos, tanto para salde quanto para educacdo, nao
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configuram préticas de administracbes publicas gerenciais, como descritas no
Quadro 8, mas, de outra forma, atitudes mais afeitas ao formalismo, ao

patrimonialismo e ao clientelismo.

8.1.2.3 Gastos com pessoal no @mbito da LRF

O exame dos dados relativos aos 177 municipios do sul de Minas
permite constatar gastos com pessoal inferiores ao limite maximo determinado
pela LRF, que é 60% da receita corrente liquida (54% para o executivo e 6%
para o legislativo municipal), a partir de 2001. Poucos municipios estavam perto
do limite prudencial, ou seja, gastavam percentuais préximos a 95% do limite
maximo de 60%. A média de gastos com a rubrica pessoal, no periodo 2000-
2009, foi de 41% (Tabela 12).

Nos 16 municipios de pequeno porte pesquisados, a média foi um pouco
superior, atingindo o patamar de 43,6% no mesmo periodo. Em 2009, observou-
se 0 crescimento da participagdo dos gastos com pessoal. Entre os municipios
pesquisados, embora nenhum deles tenha atingido o limite prudencial, oito deles
(Carvalhdpolis, Corrego do Bom Jesus, Ibiraci, Ibitidra de Minas, Perddes, Sao
Tomas de Aquino, Sao Vicente de Minas e Turvolandia), ou a metade, gastaram
mais de 50% da receita corrente liquida. Este fato pode ser explicado, em parte,
pela reducdo nas transferéncias de receitas oriundas dos entes
supragovernamentais decorrentes da queda da receita fiscal gerada pela crise
econdmica internacional, iniciada em fins de 2008 e que se acentuou em 2009.
Para atenuar os efeitos internos da crise, o governo federal expediu medidas
anticiclicas de exoneracdo fiscal, como a reducdo do IPl sobre veiculos

automotores e outros bens que, segundo a Confederacdo Nacional de Municipios
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(CNM, 2009), refletiu na diminuicdo dos repasses de recursos do Fundo de
Participac&o dos Municipios (FPM).*

Entre os agentes publicos entrevistados ndo houve consenso em relacéo
aos efeitos da LRF. Alguns creem que a lei contribui para organizar as finangas
publicas e evitar gastos exagerados, especialmente com pessoal. Outros, ao
contrario, acreditam que a LRF dificultou as acGes da administracdo local. O

primeiro grupo de agentes afirmou que:

Isso é uma excelente coisa porque 0 nosso pais era um
desmando danado. Depois dessa lei de responsabilidade
fiscal, ndo é que melhorou 100%, mas j& deu uma clareada e
nos estamos caminhado para uma melhora futura (VER032,
2010).

Os gastos com pessoal abaixo do limite maximo legal podem também
ser decorrentes de um fator denominado por pesquisadores (FIORAVANTE;
PINHEIRO; VIEIRA, 2006) do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA), “erro de calibragem”. O limite maximo de dispéndio com pessoal de
60% foi estabelecido para 0os municipios com base nos gastos elevados dos
estados e do Distrito Federal. Tal limite estava distante da realidade, ja que a
maioria dos municipios gastava menos do que isso. O “erro de calibragem”
provocou elevacdes de gastos daqueles que estavam bem abaixo dos limites; ao
passo gue a minoria que gastava mais que 60% se ajustou aos limites maximos
exigidos pela LRF.

Da mesma forma que nos indicadores fiscais de gastos com educacdo e
salde, o respeito as regras se deu mediante a possibilidade de sancdo a ser
imposta & administracdo municipal e responsabilizacdo do gestor. O municipio,
ja no limite prudencial de gastos (95% do limite maximo), esté sujeito a algumas

restrigdes, sobretudo em relacéo a beneficios a serem concedidos aos servidores.

% A reducfio ocorreu principalmente nos repasses do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), formado por 22,5% do Imposto de Renda (IR) arrecadado e pelo
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1).
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O descumprimento da norma, ou gastos acima do limite de 60% das receitas
correntes liquidas, impede os municipios de receberem as transferéncias
voluntérias, obter garantias, direta e indireta, de outro ente e contratar operacoes
de crédito.

N&o h4, na verdade, preocupacdo dos municipios em reduzir os gastos
para tornar as administragdes mais eficientes. A preocupacdo maior é
simplesmente ndo avangar sobre o limite maximo legal imposto pela LRF, o que
pode, dessa maneira, ser traduzido ndo como um comportamento gerencial e,
sim, apenas o respeito a norma burocréatica e evitar penalidades a administracéo

publica e ao gestor.

8.1.2.4 Receitas tributarias proprias

No Brasil, de acordo com a Constitui¢do Federal de 1988, os municipios
sdo responsaveis pela cobranga de trés tributos, que sdo o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU), o Imposto Sobre a Transmissdo de Bens Iméveis por
Ato Oneroso Intervivos (ITBI) e o Imposto Sobre Servigo de Qualquer Natureza
(ISSQN), também conhecido como Imposto Sobre Servigo. O ISSQN ainda é
uma fonte de receitas insegura para 0s municipios, tendo em vista 0s varios
questionamentos juridicos em torno de sua cobranca. O ISSQN, dada a sua
propria natureza, ndo constitui importante fonte de receita propria para os
municipios de pegueno porte.

Dentre esses, 0 IPTU é, paradoxalmente, o tributo que oferece maiores
possibilidades de cobranca. Porém, ndo gera receitas proprias expressivas. Na
sua operacionalizacdo, os gestores publicos municipais enfrentam problemas de
ordem técnica e politica quanto a sua atualizacdo e cobrangca. As plantas
genéricas de valores (PGV) e os cadastros imobiliarios encontram-se

desatualizados por seu elevado custo de elaboracdo e a falta de interesse das
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administracfes publicas locais na efetivacdo da cobranca. O recolhimento desse
tributo, nos municipios de pequeno porte, € realizado de forma ineficiente e ndo
contribui para ampliar as receitas proprias que, segundo 0s entrevistados, traria
“[...] mais dor de cabeca para o prefeito e vereadores do que dinheiro para a
prefeitura aplicar na cidade.” (PRC014, 2010). Isso fica claro em mais respostas,
de mesmo teor, de outro vereador “O IPTU, para nossa arrecadacgdo, é irrisorio.
E um tributo que causa um desgaste do prefeito” (VER017, 2010).

Esse aparente desinteresse pelo aumento da arrecadacdo das receitas
proprias pode ser explicado por fatores politicos, como guando o gestor ndo quer
se indispor com o eleitorado local e, sobretudo, pela elevada dependéncia dos
municipios de pequeno porte em relacdo as transferéncias intergovernamentais,
em especial do FPM. Quanto maior o recebimento destas transferéncias e de
tributos como o ICMS, menor a participacdo das receitas proprias nas receitas
totais, como foi evidenciado também em estudos anteriores sobre municipios
mineiros de pequeno porte (REZENDE, LEITE, ARAUJO, 2008). Dessa forma,
0 IPTU e outros tributos proprios da municipalidade ndo contribuem, de maneira
decisiva, para 0 aumento da receita propria e, assim, reduzir a dependéncia das
transferéncias intergovernamentais, comportamento racional esperado de uma
administracdo direcionada para o modelo gerencial.

E importante ressaltar que nas administragbes de pequeno porte o
acompanhamento dos indicadores econdmicos e financeiros, exigidos no ambito
da LRF e ora analisados, ndo é realizado diretamente pela administracdo
municipal. S8o contratadas organizacGes privadas que prestam Sservigos
especializados de finangas publicas as prefeituras. Essas organizacdes
disponibilizam softwares especificos e treinam alguns servidores da
administracdo municipal, responsaveis pelo fornecimento dos dados. Cabe a
organizacdo contratada elaborar os relatérios exigidos no ambito da LRF e

encaminha-los ao TCEMG. Os gestores publicos municipais acompanham a
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situacdo da administragdo por meio de relatorios emitidos pelas empresas que,
de fato, fazem o monitoramento das finangas publicas municipais ou a
contabilidade publica. 1sso ocorre, no entender dos agentes publicos
entrevistados, devido a complexidade das normas e a auséncia de servidores
municipais qualificados para tais tarefas.

N&o existem pelos dados do Perfil Municipal (IBGE, 2009b) do
TCEMG e das entrevistas com agentes politicos de municipios de pequeno porte
da regido sul de Minas, praticas administrativas gerenciais. Isso fica evidente
comparando-se as acOes efetivas da gestdo com aquelas consideradas avancadas,
decorrentes da implantagdo de técnicas gerenciais transpostas das reformas
administrativas implementadas pela Uni&o e alguns estados da Federac&o, como,
por exemplo, Minas Gerais, por meio do chamado “Chogue de Gestao”.

Esperava-se que as medidas da reforma administrativa, impulsionadas
por um arcabouco legal definido na CF de 1988 e complementado a posteriori
pela LRF, Estatuto das Cidades e outros ndo menos importantes conjuntos de
normas, pudessem impulsionar os governos locais para maior eficiéncia nos
gastos publicos, ampliagdo das receitas proprias e mais autonomia financeira.
Portanto, uma administragdo moderna que, pelo menos, minimizasse a
combinacado perversa de praticas patrimonialistas e burocraticas.

A auséncia de importantes elementos, lembrada por varios autores
(BRESSER-PEREIRA, 1998; 2007; OSBORNE; GAEBLER, 1995; PAES DE
PAULA, 2005a) caracterizaria ou, pelo menos, sugeriria uma administracdo

gerencial, ficou evidente. Dentre os aspectos ndo observados, destacam-se:

a) definicdo precisa dos objetivos, metas e resultados que o
administrador publico devera atingir em sua unidade, vinculados ao

controle ou a cobranga a posteriori dos resultados;
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b) foco estratégico integrado ao conjunto de instrumentos de gestdo,
para efetivamente alcancar resultados mais relevantes para a
sociedade e refletir os compromissos assumidos pelo governo
municipal;

c) instrumentos de planejamento norteadores da acdo municipal,
superando a inércia dos planos e dos orcamentos publicos;

d) gestdo administrativa moderna e eficiente, reduzindo custos
operacionais, aumentando o controle e agilizando o0s processos;

e) setor de educacdo reconhecido como determinante em varias
dimensdes do desenvolvimento, contribuindo para a qualidade de
vida, para a eficiéncia e a capacidade de inovagdo do setor
produtivo, para o uso racional dos recursos naturais e para 0 bom
desempenho das instituigdes publicas;

f) acOes de valorizagdo e aprimoramento do desempenho profissional
dos servidores publicos municipais, nas diversas funcdes,
proporcionando  melhorias nas condigbes de trabalho,
qualificagdo/capacitagdo e implantagdo do modelo de gratificacdo
por resultado, por meio da modernizacdo do sistema de gestdo de

pessoas.

Nesse contexto, as prefeituras dos municipios de pequeno porte
apresentam estruturas administrativas deficientes, com procedimentos aquém da
burocracia weberiana e carregados de tragos de patrimonialismo e clientelismo,
corroborando as conclusdes de Carneiro e Brasil (2010). Portanto, ainda se
encontram muito distantes de uma administracdo moderna, eficiente e
democrética, apesar do arcabouco juridico-administrativo criando ambiente

institucional favoravel a uma administracdo publica do tipo gerencial.
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8.2 Reflexdes criticas acerca da administragdo publica municipal

Esta pesquisa orientou-se por duas questdes béasicas, quais sejam: Por
que, em pequenos municipios sul-mineiros instrumentos compulsérios de
planejamento sdo essencialmente formais, isto é, ndo representam recursos
efetivos de gestdo? Quais as dificuldades apontadas pelos gestores municipais
nesse sentido?

No processo de pesquisa, houve dificuldade de encontrar as pessoas, em
especial os vereadores, que normalmente tém outra atividade profissional e
relinem-se habitualmente sé nos dias das sessGes da camara que acontecem, em
carater ordinario, apenas uma vez por semana. As respostas dos prefeitos, vice-
prefeitos e vereadores eram formuladas com desenvoltura, alcancando, em
alguns casos, o tom de discurso, sem a preocupacdo com detalhes técnicos ou
conceitos. No nivel técnico, chefes de gabinete, secretarios e diretores foram
mais consistentes e coerentes, demonstrando conhecimento dos instrumentos de
gestdo e das leis. Em alguns casos, as posi¢des assumidas por esse grupo de
agentes contradiziam prefeitos e vice-prefeitos.

Como forma de contornar essas dificuldades, foram procurados alguns
ex-prefeitos, hoje deputados estaduais, ex-vereadores e ex-secretarios
municipais que vém ocupando cargos de assessoria na Assembléia Legislativa
de Minas Gerais, ainda técnicos da Fundacdo Jodo Pinheiro especialistas na
elaboracdo de planos diretores e de cargos e salarios municipais. As conversas
com os dois grupos foram conduzidas de maneira informal, sem gravac@es ou
anotacgdes, o que permitiu aprofundar questdes da pesquisa.

As informacGes, apesar das dificuldades na fase de coleta, permitiram
evidenciar, por parte dos gestores publicos, o descaso com a legislacdo,
buscando, em primeiro lugar, atender aos eleitores. Percebeu-se, a0 mesmo

tempo e de maneira clara, que a sociedade civil encontra-se desorganizada e
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despreparada para exercer 0 acompanhamento e vigilancia das a¢fes do poder
publico local. Nos municipios menores observa-se uma dependéncia da
populacéo pelo poder local.

A partir dessas constatacdes, procurar-se-a discutir as respostas, 0s
significados e as conclusdes desse estudo sob a Otica de experiéncia do
pesquisador, ao longo dos ultimos 35 anos, atuando inicialmente como
extensionista rural e, posteriormente, como pesquisador nas areas social e
econbmica, em estudos voltados para a elaboracdo, o acompanhamento e a
avaliacdo de politicas publicas de ambito nacional, estadual e, principalmente,
local. Espera-se, dessa forma, contribuir para novos e importantes estudos e
propostas efetivamente atreladas as reais condi¢cBes dos municipios brasileiros,
notadamente aqueles de pequeno porte.

Os dirigentes publicos locais (prefeitos, vice-prefeitos, secretarios e
diretores, secretarios ou diretores municipais e chefes de gabinetes) e os
membros do legislativo (vereadores e presidentes de cAmaras) ndao reconhecem a
legislacdo como instrumento de gestdo, mas apenas como uma questdo formal,
burocratica e legal. E a prevaléncia da cultura do formalismo, trago cultural
muito comum entre os brasileiros, notadamente quando se trata das leis e de seu
cumprimento. Aceitam-se as hormas, mas a pratica é distorcida.

As acBes publicas municipais sdo realizadas pelos prefeitos sob
orientacdo de seus interesses individuais, com base em um calculo utilitarista,
que tem como fim auferir vantagens, sobretudo as de carater eleitoral.

Apesar de toda a legislacdo relacionada ao controle da administracdo
publica municipal, os prefeitos exercem um poder paralelo efetivo tendo como
base relacdes personalistas de confianca e de amizade, formando-se uma rede de
relacionamentos entre os possiveis favorecidos. Nesse sentido, as dificuldades
apontadas pelos entrevistados dizem respeito as imposic¢Ges da lei e do Tribunal

de Contas do Estado em limitar esse poder discricionario.
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Os instrumentos de planejamento sdo essencialmente formais e ndo
representam recursos efetivos de gestdo porque séo cobrados dos prefeitos,
sobretudo pelo TCE, como obrigagdo legal, porquanto a sociedade ndo exerce
poder de controle com base nesses instrumentos.

A sociedade ndo controla os atos da administracdo. Apesar dos avangos
democraticos, encontra-se fragmentada e distante de uma acéo coletiva civica,
pois cede poder ao Estado, aspecto culturalmente dominante na sociedade
brasileira. Este aspecto foi tratado historicamente pelo pesquisador e professor
José Murilo de Carvalho (CARVALHO, 2007) no livro “Cidadania no Brasil:
um longo caminho.”

Assim, pelos resultados da pesquisa, quanto menor 0 municipio, menor
o0 poder de controle da sociedade local sobre a gestdo publica municipal, pois as
relagbes de dominagdo tradicional sdo exercidas abertamente coagindo e
estigmatizando qualquer pessoa que ameace o poder constituido, historicamente,
pelas familias locais.

Tal poder local é reforgado pelas aliangas estabelecidas com deputados
estaduais e federais, senadores e governadores de estado, 0 que torna cada vez
mais dificil qualquer reacdo da sociedade em relagdo as possiveis mudangas na
direcdo de uma efetiva democracia.

No entanto, as possibilidades de mudanca podem ser encontradas na
transparéncia e na divulgacdo da gestdo publica local por meio de indicadores
que sinalizam para as boas praticas de gestdo publica entre os eleitores e a
sociedade em geral (que podem ser obtidos no ZEE-MG, em especial no
componente institucional).

Pode-se considerar que uma gestao publica democrética efetiva depende
diretamente da participacdo civica dos cidadaos e, em boa medida, é o que falta
a administracdo publica gerencial, que se resume as dimensdes administrativa-

institucional e econdmico-financeira.
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Nos processos de descentralizagdo e outras inovagdes na area social
destacam-se 0s conselhos gestores e sua presenca na gestao de politicas publicas.
A despeito das dificuldades, é cada vez maior a participacao cidadd nos diversos
segmentos do poder local. Os conselhos e outras formas de participacdo social
favorecem, ainda que de forma limitada, o desenvolvimento humano local e,
ainda, contribuem para o direcionamento das acfes do planejamento das
politicas regulatorias que, de alguma forma, dificultam as praticas da cultura
clientelista e assistencialista, ainda presente nas relages entre os politicos, as
liderangcas comunitarias e a populagéo em geral.

Passados pouco mais de vinte anos de vigéncia das novas disposi¢oes
constitucionais, observa-se, ainda, uma situacdo em que ha uma assimetria entre
o esforco de construcéo institucional, a efetiva participacéo social alcancada e 0s
resultados obtidos. Este cenario indica que se deve ter cuidado na avaliacdo da
experiéncia de cogestdo das politicas publicas, ndo lhe atribuindo importancia
ainda ndo confirmada nem, tampouco, descartando-a prematuramente. E
necessario, por sua vez, considerar o fato de que os brasileiros, em grande parte,
segundo Oliveira Vianna (VIANNA, 1987), ou seja, 0 “povo massa” ainda nao
esta preparado.

Essa relacdo assimétrica é mais intensa nos municipios de pequeno
porte, nos quais a sociedade civil tende a ser mais fragil que nos municipios
maiores e nas areas metropolitanas, motivada por: predominancia de relacoes
personalistas; paternalismo; desenvolvimento econdmico centralizado nas
metrépoles ou grandes cidades; clientelismo fortemente subordinado aos
interesses das oligarquias locais; forte dependéncia de recursos oriundos das
transferéncias intergovernamentais.

Assim, mesmo apds as mudancas deflagradas a partir da Constituicao de
1988, tém-se modificado as relagBes entre Estado e sociedade nas pequenas

cidades ou no interior do Brasil. Estas modificacdes, no entanto, apresentam
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menor intensidade do que aquelas observadas nos grandes centros, e isso pode
ser decorrente das peculiaridades locais. De maneira geral, os escassos estudos
sobre as novas formas de democracia nos municipios de pequeno porte apontam
menor eficacia dos conselhos, ao promover a participacdo da sociedade na
gestao de politicas publicas e modernizacdo da administracdo publica. De acordo
com Coelho (2007), para que o controle social seja exercido de fato, serdo
necessarias alteragdes profundas no aparato institucional dos governos, bem
como no padrdo da relacdo Estado-sociedade.

Dessa forma, sugere-se a discussdo de novos arranjos de participacdo
cidadd, em especial nos municipios de pequeno porte, que contribuam de forma
decisiva e permanente para o fortalecimento do processo democratico e
promovam e ampliem a inclusdo social, reduzindo as assimetrias entre Estado e
sociedade. Para tanto, é necessario que novos desafios sejam superados e 0s
resultados sejam estendidos para os municipios de pequeno porte, que
constituem a maioria no Brasil, aproximadamente 90% do total (IBGE, 2011),
exigindo a realizagdo de novos estudos de avaliagdo das experiéncias

participativas, sobretudo naqueles municipios.
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9 CONSIDERACOES FINAIS

A grande dimensdo do pais e suas especificidades demograficas,
culturais e politicas, a histérica tensdo em prol da autonomia local e,
principalmente, as garantias constitucionais pés-Constituicdo Federal de 1988
conferem ao municipio brasileiro uma condicéo privilegiada para a anélise da
organizacdo e da dindmica social. Contribuem para este fato outros aspectos,
apresentados na sequéncia.

O municipio, como destinatario de politicas publicas e de atengdo
solidaria (originaria dos estados e da Unido), é a célula juridico-administrativa
de planejamento, acéo e controle estatal primordial em uma federa¢do. Ademais,
é a fonte primeira de identidade historica, cultural e econémica. Tais dimensdes
combinam-se para dar forma a instituicGes e para definir vocacdes. A histéria
recente do desenvolvimento brasileiro é rica em exemplos de agdes exdgenas
malsucedidas, isto é, de programas que, ignorando recursos e demandas locais,
caracterizaram-se pela inadequagdo e pela ineficécia.

Em seus limites, o municipio comporta diversas redes de sociabilidade
que fornecem informagBes importantes a compreensdo de vicios e virtudes
nacionais. Desse modo, o entendimento de fenbmenos como o patrimonialismo,
o clientelismo, o associativismo, o controle social do poder publico e o
“empoderamento” comunitario passa pela analise desses arranjos sociais, de suas
conex@es globais e, sobretudo, de sua atuacao local.

Entre todos 0s niveis de governo, 0 municipio é o mais propicio ao
“experimentalismo democréatico”. Esse aspecto, associado a autonomia
resguardada pela Constituicdo, faz da esfera local a principal fonte de praticas
inovadoras de governanca. Assim, a efetiva compreensdo das atuais interfaces

entre sociedade e Estado ndo pode ignorar o nivel microanalitico, sob pena de
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favorecer a reproducdo de velhos conceitos e a realizagdo de generalizacfes
espdrias.

Em sintese, a efetividade das a¢fes do Estado para a sociedade — ou,
ainda, do Estado com a sociedade — depende da integracdo de saberes, do
somatorio de forgas e da construcdo de solugbes compativeis com préticas,
valores e vocagdes. Tais aspectos, diametralmente opostos a conduta do Estado
onipotente e supostamente onisciente de décadas passadas, encontram como
I6cus fundamental o municipio.

No contexto deste trabalho, buscaram-se respostas a questdes tais como:
Por que em pequenos municipios sul-mineiros instrumentos compulsérios de
planejamento sdo essencialmente formais, isto €, ndo representam recursos
efetivos de gestdo? Quais as dificuldades apontadas pelos gestores municipais
neste sentido?

Para respondé-las procurou-se analisar como se caracteriza a
administracdo publica em municipios de pequeno porte no sul de Minas Gerais e
as possiveis dificuldades apontadas pelos gestores em adotar o gerencialismo.
De forma complementar, buscou-se: a) identificar e analisar as caracteristicas
gerenciais dos municipios de pequeno porte na regido sul de Minas Gerais e b)
analisar a avaliacdo dos gestores publicos municipais da regido sul de Minas
Gerais em relacgdo as dificuldades de ado¢do do gerencialismo em municipios de
pequeno porte.

A matriz analitica para identificar e analisar as diferencas entre os
modelos de gestdo, burocratica e gerencial, foi construida a partir das duas
dimensdes de atuacdo da administracdo publica consideradas por Paes de Paula
(2005a) e seus respectivos indicadores: institucional-administrativa
(instrumentos juridicos de gestdo urbana, plano diretor, plano plurianual de acéo

e qualificacdo dos servidores publicos) e a econdémico-financeira (Lei de
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Responsabilidade Fiscal, gastos setoriais com saude e educacdo e desempenho
tributério e econébmico), que caracterizam o modelo gerencial.

As respostas foram obtidas e analisadas dentro de um conjunto de
informacGes disponiveis na literatura, nas publicacGes do IBGE e em dados do
Tribunal de Contas do Estado e complementadas por pesquisa direta em 16
municipios de pequeno porte localizados na regido sul de Minas.

Ao avaliar as caracteristicas gerenciais dos municipios sul-mineiros de
pequeno porte, segundo as duas dimensdes de analise, observou-se, de maneira
geral, que as principais dificuldades a serem superadas para adogdo de uma
gestdo publica gerencialista sdo, sobretudo, de ordem politica e técnica, pois faz-
se necessario, em primeiro momento, romper as préaticas clientelistas e
eleitoreiras que caracterizam o processo de tomada de decisdo em todos os
setores da administragdo publica. Sera preciso, ainda, capacitar os agentes
politicos e servidores para o exercicio profissional de suas fungdes.

Apbs examinar cada uma das duas dimensGes de analises,
especificamente abordadas na sequéncia, foi possivel perceber certa
convergéncia nas formas de tratar as velhas questdes da administracdo publica
local em face do moderno arcabouco legal existente no pais sobre o tema. S&o as
praticas antigas, como o patrimonialismo, o clientelismo e o assistencialismo,
gue continuam presentes e predominantes nas administracfes publicas
municipais. Na dimensdo institucional-administrativa, configuram a defasagem
dos instrumentos de gestdo urbana e o desinteresse dos agentes publicos, em
especial os eleitos, em aplica-los. As ferramentas de planejamento, como o plano
diretor e o PPA, s6 sdo elaborados devido as exigéncias legais. O primeiro, que
poderia contribuir para atualizar os instrumentos de gestdo urbana, s6 foi
elaborado por trés municipios e ndo € utilizado como elemento norteador das
politicas de desenvolvimento urbano. O PPA, que deveria ser usado como

elemento de melhoria da acdo governamental municipal com o uso de
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instrumentos gerenciais, é conhecido e reconhecido apenas como um documento
formal. Contribui, segundo os agentes politicos, apenas para aumentar as tarefas
dos servidores publicos locais. O quadro de servidores ndo é suficientemente
qualificado. Os agentes politicos tracam suas estratégias de planejamento
movidos por objetivos eleitorais de manutencdo dos espacos politicos. Os
concursos para admissdo de servidores foram realizados por forca da acéo
punitiva de 6rgdos de fiscalizacdo e controle externo. A auséncia de planos de
carreira e a impossibilidade de ascensdo profissional, combinados com a baixa
remuneracdo, contribuem para o desinteresse dos servidores de nivel superior
devidamente capacitados e 0 aumento de rotatividade da mao de obra.

Os problemas das finangas publicas envolvendo questdes de natureza
fiscal, tributaria e monetaria configuram, no entender de Paes de Paula (2005a),
a dimensdo econ6mico-financeira, cujos condicionantes tratados neste trabalho
foram o cumprimento dos limites maximo de gastos com pessoal e minimo nas
areas de salde e educacdo. As evidéncias, tanto empiricas quanto documentais,
apontam que os dispéndios sdo mantidos dentro dos limites estabelecidos pela
Constituicdo de 1988 e pela LRF. Para a area de educacdo, verifica-se certa
dificuldade em aplicar o valor minimo exigido de 25%, considerado elevado. A
preocupacdo maior dos gestores é atender as demandas nas areas de salde, de
forte carater sazonal e que funcionam como objeto de barganha, em um
procedimento puramente clientelista. O atendimento, pelo menos em parte, das
demandas de salde da populacdo pode gerar elevados ganhos eleitorais. Ha,
ainda, evidéncias de que os gastos com salde aumentam em anos pré-eleitorais.
No caso em estudo, nos dois Ultimos anos da gestdo atual, o percentual de gastos
com pessoal cresceu, especialmente apds 2009, devido a queda de recolhimento
dos tributos formadores do FPM, principal fonte de receita dos municipios de
pequeno porte. As administragdes municipais em gue as despesas com pessoal

eram relativamente baixas aumentaram seus gastos até proximo dos limites
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maximos, e aqueles que dispendiam acima do limite procuraram se ajustar. Na
perspectiva apontada por Fioravante, Pinheiro e Vieira (2006), houve “erro de
calibragem” ao estabelecer o limite maximo de gastos com pessoal em 60% da
receita corrente liquida para o executivo e o legislativo municipal, mesmo
percentual para os estados.

Esperava-se, em relacdo as gestfes locais, um comportamento induzido
pela legislacdo rigorosa que caracterizasse maior eficiéncia nos gastos publicos,
0 que ndo ocorreu. A educacdo e a salde, principalmente esta ultima, tém sido
“moeda de troca”. A despeito dos estimulos da LRF e de outros instrumentos
legais, as receitas proprias tributarias ndo aumentaram, continuando o0s
municipios totalmente dependentes das transferéncias intergovernamentais, com
destaque para o FPM. Com isso, parcela consideravel da economia local ainda
depende dos gastos do governo local e, em consequéncia, 0s municipios de
pequeno porte tém, em geral, baixo desempenho econdmico e tributario.

Observou-se, ainda, que os governos locais, dependentes quase que
exclusivamente das transferéncias intergovernamentais, em especial do FPM,
com a finalidade precipua de cumprimento da legislacdo, que visa tdo somente a
eficiéncia do gasto publico (senso de utilizagdo dos recursos escassos), ndo
fazem o acompanhamento sistematico e transparente dos resultados, ou seja, ndo
medem sua eficicia (relacdo entre resultados alcancados e o0s objetivos
institucionais planejados). Os instrumentos de planejamento desconsideram, em
boa medida, as demandas da sociedade local. O acompanhamento é realizado
(na maioria das vezes por empresas terceirizadas) por for¢a da norma legal, na
perspectiva predominantemente quantitativa, balizada por variaveis e
indicadores que evidenciam, sobremaneira, 0 grau de utilizacdo dos recursos
financeiros.

A andlise da realidade politica, administrativa e financeira dos

municipios sul-mineiros, baseada nos indicadores selecionados, permite destacar
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alguns pontos de grande relevancia. As administracfes locais, cujo cenario
caracteriza-se pela forte dependéncia das transferéncias intergovernamentais e
pela caréncia de qualificacdo dos quadros de servidores, sdo conduzidas por
agentes politicos comprometidos com comportamentos clientelistas e
patrimonialistas.

Em geral, constitui tragco marcante a desvinculacdo das acOes e das
atividades da administracdo municipal com as demandas da sociedade local. O
fendmeno se manifesta pela relativa falta de profissionalismo impressa nas a¢oes
dos agentes politicos, que intensificam posturas tendentes & manutengdo e
desenvolvimento de praticas patrimonialistas e burocraticas, em detrimento dos
fins ou resultados. As agBes desses agentes sdo comprometidas,
fundamentalmente, com os fins institucionais ‘originais’ (manutencao do “status
quo”) dos agentes publicos. Ha inércia dos agentes de controle, principalmente
quanto a evolucdo dos métodos e formas de insercdo no processo, bem como da
sociedade que ndo exerce seu importante papel de fiscalizadora das agdes
publicas.

As evidéncias apontadas pelo presente estudo, considerando,
obviamente, seus limites, sugerem que ainda sobrevivem nos municipios
modelos distintos de administracdo pulblica, com predominancia do
patrimonialismo e da burocracia, e tentativas de incorporacdo de praticas do
modelo gerencial, induzidas por meio de leis e normas emanadas por instancias
superiores de governo, principalmente pela Unido, que promoveu, em fins da
década de 1990 e inicio dos anos 2000, grande reforma administrativa.
Prevalece, no entanto, nos municipios de pequeno porte estudados, um cenario
no qual os agentes politicos implementam estratégias de manutencdo dos
espacos politicos com objetivos puramente eleitoreiros. S&o, desse modo,

delineadas estratégias de convivéncia — a menos conflituosa possivel — entre as
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velhas questdes e as modernas leis, que perpetuam na administracdo publica do
pais as praticas patrimonialistas, presentes desde o periodo colonial.

A modernizacdo institucional, com estimulo aos governos municipais,
por meio de leis e normas, visando a melhor exploragdo de suas competéncias
tributdrias que os tornem menos dependentes das transferéncias
intergovernamentais de recursos, é importante, porém ndo assegura, por si so,
melhorias sustentadas na capacidade institucional dos governos locais.

E necessario, no minimo, verificar se as condicdes estruturais existentes
nas administracdes locais sdo capazes de assegurar os resultados da aplicacdo de
determinada politica. N&o é possivel apenas presumir que tais condigdes existam
ou possam ser criadas por meio exclusivo da legislacdo. S&o muitas e diferentes
as realidades das administracbes locais, principalmente nos municipios de
pequeno porte.

Cré-se, no entanto, na necessidade de aprofundamento dos estudos em
municipios de pequeno porte, trabalhando nos aspectos qualitativos, haja vista a
complexidade das interagbes que ocorrem no ambito das administragdes
municipais cuja natureza é mais subjetiva e interpretativa. Ha, no entanto, que
considerar os aspectos quantitativos que envolvem uma administragdo publica
local. Sugerem-se, para tanto, estudos de caso complementados por séries
histéricas de dados quantitativos disponiveis em varias fontes.

A convivéncia do patrimonialismo, da burocracia e das incipientes
praticas gerenciais refletem, de maneira clara, baixa eficiéncia e eficacia das
administracfes publicas municipais brasileiras, notadamente, em sua maioria,
nos municipios de pequeno porte, que sdo 0s mais carentes e dependentes.

Por fim, destacam-se a elevada caréncia e dependéncia das
administracfes locais no que se refere a recursos humanos e financeiros e,
portanto, a necessidade de mais pesquisas, treinamentos e troca de experiéncias,

gue podem romper este circulo vicioso e melhorar os niveis de



210

profissionalizacdo dos gestores publicos. As universidades, mediante
treinamentos, orientagdes e trocas de experiéncias, podem contribuir, de maneira
decisiva, para o desenvolvimento da gestdo municipal e a melhoria da qualidade
de vida local. Fazem-se necessérias, ainda, agBes que promovam o
empoderamento das populagdes locais visando ao seu comprometimento com a
elaboracdo, o acompanhamento e a avaliagdo dos instrumentos de gestdo

disponiveis aos municipios.
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Apéndice A Microrregifes geograficas e municipios da regido Sul de Minas,
segundo as Unidades Regionais Colegiadas (URC) do Conselho de
Politica Ambiental (Copam), Minas Gerais Gerais — 2010

Microrregido geogréfica

Municipios

Alfenas

Alfenas, Alterosa, Areado, Carmo do Rio Claro,
Carvalhopolis, Conceicdo da Aparecida, Divisa Nova,
Fama, Machado, Paraguagu, Pogo Fundo, Serrania

Andrelandia

Aiuruoca, Andrelandia, Arantina, Bocaina de Minas, Bom
Jardim de Minas, Carvalhos, Cruzilia, Liberdade,
Minduri, Sdo Vicente de Minas, Seritinga, Serranos

Campo Belo

Aguanil, Campo Belo, Cana Verde, Candeias, Cristais,
Perddes, Santana do Jacaré

Itajubd

Brasopolis, Consolacdo, Cristina, Delfim Moreira, Dom
Vigoso, Itajuba, Maria da Fé, Marmelopolis, Paraisépolis,
Pirangucu, Piranguinho, Virginia, Wenceslau Braz

Lavras

Carrancas, ljaci, Ingai, Itumirim, Iltutinga, Lavras,
Luminarias, Nepomuceno, Ribeirdo Vermelho

Oliveira

Bom Sucesso, Ibituruna, Oliveira, Santo Anténio do
Amparo, So Francisco de Paula

Passos

Alpindpolis, Bom Jesus da Penha, Capetinga, Cassia,
Claraval, Delfinopolis, Fortaleza de Minas, Ibiraci, Itad de
Minas, Passos, Pratapolis, Sdo Jodo Batista do Gléria, Sao
José da Barra

Pocos de Caldas

Albertina, Andradas, Bandeira do Sul, Botelhos, Caldas,
Campestre, Ibitiira de Minas, Inconfidentes, Jacutinga,
Monte Sido, Ouro Fino, Pogos de Caldas, Santa Rita de
Caldas,

Pouso Alegre

Bom Repouso, Borda da Mata, Bueno Branddo,
Camanducaia, Cambui, Congonhal, Cérrego do Bom
Jesus, Espirito Santo do Dourado, Estiva, Extrema,
Gongalves, lpuilna, Itapeva, Munhoz, Pouso Alegre,
Sapucai-Mirim, Senador Amaral, Senador José Bento,
Tocos do Moji, Toledo

Santa Rita do Sapucai

Cachoeira de Minas, Careacu, Concei¢cdo das Pedras,
Concei¢do dos Ouros, Cordislandia, Heliodora, Natércia,
Pedralva, Santa Rita do Sapucai, Sdo Gongalo do Sapucali,
Sao Jodo da Mata, Séo José do Alegre, Sdo Sebastido da
Bela Vista, Silviandpolis, Turvolandia

Sao Jodo del Rei

Conceicdo da Barra de Minas, Coronel Xavier Chaves,
Madre de Deus de Minas, Nazareno, Piedade do Rio
Grande, Prados, Ritapolis, Santa Cruz de Minas, Santana
do Garambéu, Sdo Jodo del Rei, Sdo Tiago, Tiradentes
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Microrregido geogréfica

Municipios

Sdo Lourenco

Alagoa, Baependi, Cambuquira, Carmo de Minas,
Caxambu, Conceicdo do Rio Verde, Itamonte, Itanhandu,
Jesuénia, Lambari, Olimpio Noronha, Passa Quatro,
Pouso Alto, Sdo Lourenco, S&o Sebastido do Rio Verde,
Soledade de Minas

S&do Sebastido do Paraiso

Arceburgo, Cabo Verde, Guaranésia, Guaxupé, ltamogi,
Jacui, Juruaia, Monte Belo, Monte Santo de Minas,
Muzambinho, Nova Resende, Sdo Pedro da Unido, S&o
Sebastido do Paraiso, S&o Tomas de Aquino

Varginha

Boa Esperanga, Campanha, Campo do Meio, Campos
Gerais, Carmo da Cachoeira, Coqueiral, EI6i Mendes,
Guapé, llicinea, Monsenhor Paulo, Santana da Vargem,
Sao Bento Abade, Sdo Thomé das Letras, Trés Coragdes,
Trés Pontas, Varginha

Fonte: Adaptado de FJP (2009) e Pereira (2008)




Apéndice B Entrevistas realizadas nos municipios selecionados da regido sul de Minas Gerais, com membros do

executivo e legislativo municipal, 2010

Mandato 2001-2004
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Areado 1 1 1 3
Espirito Santo do Dourado 1 1 1 3
S&o Pedro da Unido 1 1 1 3
Perddes 2 1 1 4
S&o Vicente de Minas 1 1 1 2 5
Turvolandia 1 1 1 1 1 2 7
Corrego do Bom Jesus 1 1 2 4
Ibitiura 2 2
Pirangugu 1 1 2 3
S&o Sebastido da Bela Vista 1 1 1 3
Machado 1 1 2
Carvalhopolis 1 1 2 4
Sao Tomas de Aquino 1 1 1 3 5
Ibiraci 1 1 2 1 2 7
Bom Sucesso 1 1 1 2 5
Santo Antonio do Amparo 1 1 1 3
Total de Mandato 2001-2004 13 5 10 8 1 10 18 65
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Mandato 2005-2008
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Areado 1 1 1 3
Espirito Santo do Dourado 2 2
S&o Pedro da Unido 1 1 1 1 4
Perddes 1 1 1 2 5
Sao Vicente de Minas 0
Turvolandia 1 1 1 1 1 5
Corrego do Bom Jesus 1 1 1 3
Ibitiura 1 1
Pirangugu 1 1 2 1 5
Sao Sebastido da Bela Vista 1 2 3
Machado 1 1 2
Carvalhopolis 2 2
Sao Tomas de Aquino 2 2
Ibiraci 1 1 2 4
Bom Sucesso 2 2 4
Santo Antonio do Amparo 1 1 1 1 1 5
Total de mandato 2005-2008 6 8 5 7 2 5 17 50
Total de entrevistados 19 13 15 15 3 15 35 115

Fonte: Adaptado pelo autor
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Apéndice C Questdes formuladas e sintese das respostas

Instrumentos juridicos basicos para a gestéo do territério municipal
Quais as principais dificuldades, problemas ou entraves em relagdo a aplicacdo desses

instrumentos?

Como foram utilizados estes instrumentos em sua gestdo?

Em sua opinido, a existéncia ou nao de instrumentos de gestdo, como cédigo de obras,
lei de parcelamento do solo, lei de zoneamento e cobranca de IPTU, facilita ou dificulta
o0 desenvolvimento da gestdo municipal? Por qué?

Agente politico

Sintese da resposta

Prefeitos e vice-
prefeitos

Os gestores sugerem que o cumprimento dos instrumentos juridicos
ndo contribui para melhorar a gestdo do territério municipal.
Reconhecem que os mesmos estdo defasados e que o custo de
cobranca, em especial do IPTU, seria oneroso, tanto do ponto de
vista politico quanto financeiro. Ndo houve demonstracdo de
interesse em atualizar a legislacdo e os cadastros vigentes.

Quanto a utilizacdo do instrumento, verifica-se a preocupacéo com o
aumento da arrecadacgdo propria e, muito pouco, com a gestdo do
territério. Nao sdo estabelecidas metas e objetivos de curto, médio e
longo prazos para a atualizacdo e operacionalizacdo destes
instrumentos de gestéo.

Chefes de
gabinete,
secretérios ou
diretores de
planejamento,
administracéo e
financas

As plantas do IPTU (plantas genéricas de valores) estdo defasadas e
0 custo de atualizacdo é por demais elevado. Para este grupo, a
atualizacdlo e a cobranca ndo contribuiriam para aumentar
significativamente as receitas préprias municipais. Diante disso, 0s
gestores municipais, segundo estes agentes publicos, preferem atuar
com 0s recursos oriundos das transferéncias intergovernamentais
(FPM, principalmente).

Presidentes de
camaras e
vereadores

As leis sdo antigas e ndo sdo aplicadas adequadamente. Ndo héa
fiscalizacdo suficiente. Os recursos arrecadados sdo reduzidos,
especialmente com o IPTU. Os prefeitos preferem nédo cobrar para
ndo se indisporem com a populagéo.

Para parte deste grupo, os moradores ndo estdo preparados, por isso
as leis ndo sdo aplicadas.

Formas de construcgéo e utilizacio dos planos diretores municipais.*
Em sua opinido, a existéncia ou ndo de instrumentos de gestdo, como plano diretor

municipal, facilita

ou dificulta o desenvolvimento da gestdo municipal? Por qué?

Agente politico

Sintese da resposta

Prefeitos e
vice-prefeitos

A exigéncia legal obrigou a elaboragdo do Plano. A participacéo da
populacdo foi minima, apesar dos convites. Na sua construgdo foi
possivel atualizar e incorporar outros instrumentos de gestdo
territorial, como as leis de uso e ocupacdo dos solos, do
parcelamento e as plantas genéricas de valores.
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Agente politico

Sintese da resposta

Chefe de
gabinete

A populacdo local, embora convidada, ndo participou de maneira
efetiva na elaboracéo do Plano.

Secretarios ou
diretores de
planejamento,
administracéo e

O plano diretor municipal ndo é utilizado como elemento orientador
das politicas de desenvolvimento das atividades urbanas nos
municipios. A sua elaboracdo cumpre a legislacao.

financgas

Presidentes de Os planos diretores s6 foram elaborados para cumprir as exigéncias
camara e legais. Foram construidos por empresas contratadas e a populacgao
vereadores n&o participou.

A cdmara ainda ndo aprovou (no caso de Machado) e o plano ja
necessita de atualizacdo. A populacdo ndo se interessa pelo plano,
que ndo é executado.

Elaboracéo e utilizacdo Plano Plurianual de Acédo (PPA)

Qual sua opinido sobre o Plano Plurianual de Agao?

Agente politico

Sintese da resposta

Prefeitos e vice-
prefeitos

Uma parte dos prefeitos afirmou que o PPA é importante, porém,
este mesmo grupo informou que ele ndo é implementado, por
insuficiéncia de recursos. A outra parte alegou que so elabora o PPA
porque existe a obrigatoriedade. Ambos 0s grupos, no entanto,
afirmaram que o plano nao é cumprido, pois eles procuram atender,
em primeiro lugar, as demandas mais urgentes da populacdo, em
especial nas questdes de saude e transporte, especialmente
conservacdo de estradas vicinais. Uma das dificuldades apontadas,
além da escassez e da vinculagdo dos recursos (para salde e
educacdo), é o desinteresse das populagdes locais em participar do
processo de construcdo do plano.

Chefes de
gabinete

Os planos sdo elaborados apenas para 0 cumprimento das exigéncias
legais. A populagdo e a camara ndo fiscalizam porque, na maioria
das vezes, desconhecem seu contetdo. Contribui apenas para
aumentar os servigos na prefeitura (burocracia).

Secretarios ou
diretores de
planejamento,
administracéo e
financas

A elaboracdo do plano enfrenta dificuldades de ordem técnica
devido a sua complexidade. Ndo h& participacdo da camara de
vereadores e da populagdo, tanto na construgdo quanto no
acompanhamento. Os vereadores desconhecem, em grande medida,
0s mecanismos de construgdo, acompanhamento e avaliagdo. As
prioridades da gestdo sdo definidas de acordo com os critérios
politicos.

Presidentes de
camara e
vereadores

Os edis acreditam que 0 PPA seja elaborado apenas para atender a
uma formalidade. O poder executivo ndo cumpre com 0 proposto e
as camaras municipais nao fiscalizam. Néao ha participacdo direta da
sociedade na elaboracdo e acompanhamento da execucdo. Os PPAS
sdo copiados de uma gestdo para outra.
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Situacdo atual e necessidade de servidores publicos municipais qualificados
Em sua gestdo houve concurso publico para funcionarios municipais?
Quais os principais problemas ou entraves para a capacitagdo dos servidores publicos
municipais? Por qué?
A prefeitura tem alguma responsabilidade pela formacé&o de seus servidores?
Qual a importancia de um servidor publico possuir ensino superior na execugao de suas
atividades? O senhor(a) classificaria essa importancia como sendo baixa, alta ou média?
Por qué?
A quantidade e a qualidade de servidores atual se traduzem em eficiéncia
administrativa? Quais os entraves ou problemas a este respeito?
Qual sua opinido com relagdo ao nimero de servidores publicos na administracdo
municipal? Esse ndmero é suficiente, insuficiente ou excessivo? Por qué?

Agente politico Sintese das respostas

Prefeitos e vice- | Este grupo de gestores publicos acredita na alta importancia de
prefeitos servidores publicos qualificados e capacitados. Ha o entendimento
de que servidores com curso superior, nas areas de administracédo e
atendimento a populacdo, podem contribuir para melhorar a
qualidade dos servicos oferecidos pela populagéo.

Em todas as gestdes pesquisadas ocorreram concursos publicos.

Chefes de Os concursos sdo importantes para o ingresso de novos servidores
gabinete qualificados. Observam-se, ainda, alguns desvios de funcBes. Nem
sempre 0 concurso seleciona o servidor adequado para as fungdes
determinadas.

O numero de funciondrios € insuficiente em algumas areas, como a
salde e a educacdo. N&@o ha possibilidade de mais contratacfes
devido aos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
N&o sdo realizadas avaliagbes de desempenho sistematicas, com
excecdo do quadro do magistério, que tem um plano de carreira.

Secretarios ou Os concursos foram realizados em todas as prefeituras pesquisadas,

diretores de cuja finalidade, em alguns casos, era efetivar servidores contratados

planejamento, antes da promulgacdo da Constituicdo de 1988 e, em outro, para

administracéo e possibilitar o ingresso de novos servidores. A realizacdo dos

finangas concursos seguiu, em boa medida, determinacdes judiciais ou
orientacdo do Tribunal de Contas do Estado ou do Ministério
Publico.

Os novos funciondrios, especialmente os de nivel superior, estdo
contribuindo para melhorar a administracdo. Ainda assim, €
necessaria a contratacdo de empresas especializadas para a
realizacdo de tarefas especializadas, como a contabilidade publica e
a folha de pagamentos.
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Agente politico

Sintese da resposta

Presidentes de
camara e
vereadores

Este grupo percebe a necessidade de funcionarios capacitados e
qualificados. Mas também observa que 0s gestores nao incentivam a
elevacdo do grau de escolaridade dos servidores.

Segundo os vereadores, os prefeitos ndo incentivam os funcionarios
a aumentar a escolaridade, por insuficiéncia de recursos e auséncia
de planos de carreiras. Este Gltimo, elaborado apenas para as
carreiras de educacdo e, em alguns casos, também para a area de
salde.

Situacéo dos gastos vinculados a saude e educagao.
Qual a sua opinido quanto a obrigatoriedade de cumprimento do percentual estabelecido
em leis para a aplicacdo de recursos em areas como salde, educagao?
Em sua gestdo, qual foi o esforco da gestdo publica municipal para investir em educacéo,

em termos or¢amentarios? Foi suficiente para atender a demanda?

Quais os principais problemas?

Em sua gestdo, qual foi o esfor¢o da gestdo publica municipal para investir em satde, em
termos orcamentarios? Foi suficiente para atender a demanda?

Agente politico

Sintese das respostas

Prefeitos e vice-

Os recursos para educacdo sdo suficientes para o atendimento das

prefeitos demandas. Aqueles destinados & saude sdo insuficientes. E preciso
gastar mais do que o minimo exigido na LRF (15%) e, ainda assim,
ndo se consegue atender a todas as demandas.

Chefe de A maior demanda ocorre para atendimentos na area de salde. N&o é

gabinete possivel fazer previsdes de atendimento confidveis, pois ocorre

secretarios ou
diretores de
planejamento,
administracéo e
financas

aumento de demanda na época da colheita do café. Os limites
minimos de recursos para a educacao (25% da receita de tributos e
transferéncias) sdo mais que suficientes e, de outro lado, os da satde
(15%) séo insuficientes.

Presidente de
camaras e
vereadores

O importante é gastar com salde, pois é a maior demanda da
populacdo. Os gastos com atendimentos sdo realizados quando ha
demanda por parte da populacdo. Em municipio de pequeno porte
ndo é possivel planejar e executar os atendimentos de salde.

Cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e dos limites de gastos com

pessoal

Qual a sua opinido sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal?

Quais as maiores dificuldades para o cumprimento dessa lei?

Qual a sua opinido quanto a obrigatoriedade de cumprimento do percentual estabelecido
na LRF para as despesas com pessoal?

“continua”
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Apéndice C “continuagao”

Agente politico

Sintese das respostas

Prefeitos e vice-
prefeitos

N&o houve consenso entre o grupo de prefeitos e vice-prefeitos
entrevistados. Uma parte concorda que a LRF contribuiu para
organizar o sistema de finangas publicas, reduzindo os desvios e 0s
desperdicios. Outro grupo entende que a LRF contribui para
dificultar as agBes da administracdo local, com a imposi¢do de
regras muito rigidas.

As dificuldades no cumprimento dos limites maximos legais (60%
da receita corrente liquida) devem-se a forte dependéncia dos
recursos do FPM, que estdo oscilando.

Chefe de
gabinete

As transferéncias de servigos por parte dos estados e da Unido, sem
a devida contrapartida de recursos financeiros, aumentaram 0s
gastos dos municipios.

Secretarios ou
diretores de
planejamento,
administracéo e

A LRF dificulta a contratacdo de pessoal. Em alguns municipios ha
muita dificuldade em cumprir os limites maximos exigidos, pois
dependem, em grande parte, das transferéncias do FPM, que tém
variado.

financgas
Presidentes de Este grupo entende que as normas impostas na LRF contribuiram
camaras e para tornar mais eficientes e transparentes os gastos da gestdo
vereadores publica municipal e, com isso, facilitar o processo de fiscalizacdo
por parte da sociedade e do legislativo municipal.
Situacdo e dificuldades de ampliagdo das receitas tributarias préprias

Quais as dificuldades para a arrecadacdo de tributos no municipio? Por qué?

Agente politico

Sintese das respostas

Prefeitos e vice-

Existe uma grande dificuldade em ampliar as receitas préprias. Nos

prefeitos municipios de pequeno porte, a populacéo é carente e ndo consegue
pagar altos tributos, principalmente IPTU.

Chefe de Os municipios deveriam cobrar mais os tributos devidos. Os

gabinete gestores ndo o fazem por questdes politicas.

Secretarios ou
diretores de
planejamento,
administracéo e

As leis municipais estdo defasadas e as plantas genéricas de valores
e o cadastro do IPTU sdo antigos. O custo de atualizacdo destas
ferramentas € elevado, o que, em grande parte das vezes, inviabiliza
sua atualizag&o.

finangas

Presidentes de A maioria dos municipios contenta-se com o0s recursos das
camaras e transferéncias intergovernamentais, principalmente FPM. O aumento
vereadores das receitas préprias, em especial o IPTU, provoca desgastes politicos

aos gestores.
Como a arrecadacdo de tributos por parte dos municipios gera
insatisfacdo dos eleitores, os gestores preferem administrar apenas com

0s recursos das transferéncias intergovernamentais.

Fonte: Dados da pesquisa
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* Apenas trés municipios elaboraram planos diretores (Bom Sucesso, lbiraci e
Machado), embora todos os entrevistados tenham respondido sobre sua importancia.
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