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RESUMO

Este trabalho tem o proposito de analisar criticamente um processo de
Reforma Administrativa ocorrido na Prefeitura do Municipio de Resende — RJ. entre
0s anos de 1988 e 1996.

Para realizar esta analise, procuramos, através das informagdes coletadas,
verificar até que ponto a Reforma empreendida em Resende avangou, onde
retrocedeu e onde permaneceu estatica. Partindo deste objetivo central. analisamos a
estrutura administrativa adotada para a prefeitura de Resende procurando identificar
seus pontos fortes e pontos fracos. tendo sempre em vista 0 processo € o contexto
histérico em que se deu esta Reforma.

Por fim. tentamos construir, com base nos estudos feitos para abordar a
experiéncia de Resende, a idéia de Reforma Administrativa como um evento
permanente capaz de modificar e fortalecer a participagdo dos cidaddos na gestdo
publica.

A presente dissertagdo esta dividida em trés partes: inicialmente tratamos de
aspectos organizacionais da esfera brasileira de governo municipal (capitulo 1) e
posteriormente  descrevemos e focalizamos criticamente o processo de
Reorganizagdo Administrativa ocorrido na Prefeitura Municipal de Resende

(capitulos 11 e III).



SUMMARY

The aim of this work is to critically analyse a process of administrative
reform that happened in the city hall of the municipality of Resende. state of Rio de
Janeiro. within the years of 1988 and 1996.

In order to carry out this analysis we tried to verify, through the collected
data, to what extent the reform progressed, where it retrogressed. and where it
remained static. Starting from this main target. we analysed the administrative
structure adopted for the city hall trying to identify its strong and weak points
focusing on the process and the historical context in which the reform happened.

At least we tried to establish the idea of administrative reform as a permanent
event that is capable of moving and strengthening the participation of the citizens in
the public management based on the studies carried out to analyse the experience of
Resende.

The present paper is divided into three parts. Chapter | deals with the
organizational aspects of municipal government in the brazilian sphere and, later on.
in chapters [l and III we describe and give a critical focus on the process of

administrative reorganization occurred in the city hall of Resende.
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Toda a nossa dignidade consiste. pois. no
pensamento. Dai ¢ que € preciso nos elevarmos, € nao
do espaco e da duragdo, que ndo poderiamos
preencher. Trabalharemos, pois, para bem pensar, eis
o principio da racionalidade.

Blaise Pascal

Todo pensamento que ndo testemunhe uma
consciéncia da falsidade radical das condi¢des de vida
existentes ¢ um pensamento enganado. Abstrair-se
dessas condi¢des unipresentes ndo so ¢ imoral: ¢
falso.

Herbert Marcuse



INTRODUCAO

A palavra critica. derivada do grego Kritikos, mals comumente nos remete
a 1déia de julgamento. de censura. enfim, de um juizo devastador elaborado com
determinados critérios de discernimento. que, ndo raramente. produz
controvérsias e discordancias. A fungdo do cientista social, do pesquisador
responsavel deve ser de fato., como afirma o gedgrafo Milton Santos.
desequilibrar, produzir analises criticas sem ter medo das palavras mais
contundentes.

No entanto, em um sentido mais existencial, que € precisamente o que nos
Inspira neste momento. a critica pode assumir uma feigdo menos ocupada com a
desconstrugao mais agressiva de esquemas ¢ modelos, para centrar-se no que ¢
auténtico e no que ¢ inauténtico nas a¢des humanas, no que ¢ singular (unico) e
no que ¢ plural (6bvio).

No presente trabalho dissertaremos criticamente sobre um tema que tem
sido objeto freqiiente de andlises e avaliagdes de muitos pesquisadores e
estudiosos: Reforma Administrativa. Tanto no setor privado quanto no setor
publico. as reformas administrativas tém figurado como componentes prioritarios
de agendas agodadas; nelas encontram-se roteiros diversos, tais como
reengenharia, controle da qualidade total. todos eles direcionados para

reestruturagdo gerencial.



Em se tratando do setor publico. no mundo e no Brasil se tem procurado
dar resposta e uma indagagdo inevitavel que deriva do tema em voga: qual
estrutura administrativa ¢ a mais adequada e melhor? E. inevitavelmente. quando
se consegue encontrar uma resposta. abre-se entdo o espago para muitas outras
perguntas encabeg¢adas pela seguinte: como fazer?

O problema ndo reside tanto em fazer a pergunta certa, mas sim dar a
resposta certa, o que suscita, sem duvida, uma série de questdes complexas. Estas
questdes assumem propor¢des distintas, no que diz respeito a administragdo
publica brasileira, uma vez que o sistema federalista do pais € composto por trés
niveis de governo, como todos sabemos, o federal, o estadual e o municipal.
Portanto. em trés niveis, se fazem as supracitadas perguntas, em trés niveis se
acham respostas, ¢ em trés niveis florescem questdes complexas como
decorréncia — para desespero de alguns e para o alento de outros!

No nivel municipal de governo as perguntas e as respostas sobre reformas
administrativas encontram-se condicionadas as peculiaridades interligadas aos
municipios e ao poder local e. ainda. aos limites legais impostos pela propria
organizagdo governamental brasileira. Ha, pois, reservados aos municipios,
direitos e deveres que se ndo dizem propriamente como deve se organizar uma
Prefeitura, ao menos dizem como ela ndo pode ser.

Em Resende, Municipio situado ao sul do Estado do Rio de Janeiro, em
um determinado periodo compreendido entre os anos de 1988 e 1996, foi

instaurado um processo de Reforma Administrativa, cujo a mola propulsora foi.



além do contexto historico que exigia mudancas, a necessidade subjetiva e
objetiva de dar respostas as indagagdes que mencionamos: qual estrutura
administrativa? Como fazer? Eis o problema com que lideres locais e demais
atores politicos estratégicos se depararam naquela ocasido e, precisamente. e1s o
problema que nos instigou em nossas proprias indagagoes.

Nossas indaga¢oes. alias. se confundem. ipsis litteris, com 0S nossos
objetivos neste trabalho. Se estaremos nos concentrando em uma Reforma
Administrativa ocorrida no Municipio de Resende como objeto de estudo.
indagamos até que ponto esta Reforma avangou em seus objetivos. ou seja, ate
que ponto conseguiu concretizar-se, de fato, em termos estruturais e gerenciais
no curso do processo instaurado. Verificar. portanto, até onde a Reforma
avangou. onde retrocedeu ou permaneceu estatica consiste em nosso objetivo
final para o presente esforgo.

Outras indagagoes nossas. naturalmente derivadas da primeira, motivaram
a elaboragdo de mais quatro objetivos intermediarios: a) analisar a estrutura
administrativa adotada como solugdo em Resende e situa-la historicamente; b)
caracterizar a Reforma Administrativa da Prefeitura de Resende como parte de
um processo mais amplo ¢ multifacetado; ¢) identificar pontos fortes e pontos
fracos do modeio administrativo adotado em Resende e também do processo em
que se verificou sua elaboragdo e implantagdo; e, por fim, exercitando um pouco
mais a imaginagao e a criatividade. construir, com base nos estudos feitos para

abordar a experiéncia de Resende, a idéia de Reforma Administrativa como um



evento permanente que. em termos de modelagem organizacional. seja uma
expressdao da vontade dos governantes e dos cidaddos contribuintes.

Para atingir estes objetivos. que nao sio poucos. nos valeremos de uma
abordagem institucional' e de um método que se aproxima mais do dedutivo.
Nio obstante, para escapar um pouco a esta moldura e alargar os horizontes
tipicos desta abordagem. adotaremos na reflexdo final, que antecede as
consideragdes finais do trabalho. uma perspectiva relativizadora e critica mais
afeita a sociologia e ao assim chamado paradigma humanista radical’.

Para dar forma a esta dissertagdo, dividiremos o trabalho em trés partes ou
capitulos propriamente ditos. No primeiro capitulo realizaremos um estudo
introdutorio sobre a esfera de governo municipal, focalizando alguns topicos
organizacionais de nosso interesse. No segundo capitulo descreveremos. com
base em relatos informais e documentais. o processo de Reorganizagdo
Administrativa da Prefeitura de Resende e suas dimensdes. E no terceiro capitulo
procederemos a uma analise critica do processo como um todo. salientado que
nos concentraremos mais em aspectos qualitativos devido, € claro. a nossas
proprias limitagoes.

Acreditamos firmemente que o trabalho a ser desenvolvido aqui sera
relevante e valido, tendo em vista a importancia crescente das administragdes

municipats na vida dos cidadaos brasileiros. Além disso. estaremos realizando

Segundo a tipologia apresentada por Celina SOUZA no texto “Pesquisa em administragio publica no
_ Brasil: uma agenda para o debatc™ in RAP. p. 43-61. Jul/Ago 1998.
- V. Jose Rodrigucs FILHO. ~"Desenvolvimento de diferentes perspectivas tedricas para analise das
organizagdes in RAP. p. 163-75. Jul/Ago 1998,



um estudo de caso ocorrido em Resende. o que se carrega de valor para aqueles
que. nesta municipalidade. se interessam pelo tema. Outrossim, se admitimos que
cada vez mais se desperta para a importancia das administragdes municipais.
torna-se essencial avaliar como atuam e como se organizam.

Oxala possa ser o texto que se segue uma pequena contribuigdo para o
esclarecimento dos leitores. a quem. em ultima instancia. nos dirigimos e nos

submetemos a apreciagao critica.



CAPITULO 1

CONSIDERACOES GERAIS SOBRE O MUNICIPIO NO BRASIL



Administrar de perto € atingir a0 maximo proveito da
descentralizagdo. Como desconhecer que no governo
do municipio por si mesmo ¢ onde o administrado
mais se avizinha do gerente, e habilita-o para melhor
compreender e zelar por seus interesses?

Jodo de Azevedo Carneiro Maia

Rio de Janeiro. 1883



CAPITULO 1

CONSIDERACOES GERAIS SOBRE O MUNICIPIO NO BRASIL

1. O Poder Local

O poder ¢ um conceito complexo. Se é correto afirmar que ele se
estabelece a partir das relagdes entre pessoas e organizagdes. nao € igualmente
correto crer em um consenso sobre uma defini¢do tnica que esgote o tema. Como
tudo em ciéncias sociais, toda e qualquer conceituagdo depende da matriz de
pensamento onde estd inserida. o que, em ultima analise, nos facultara a
possibilidade de enxergar o poder como algo que se conquista, que se detém. que
se impoe, que se aceita, que se deseja, que seduz — sem ainda nos esquecermos
que cada uma destas instancias recebera maior ou menor importancia de acordo
com a ideologia e com o “artesanato intelectual”' adotados pelo pensador.

Assim sendo, ao verificarmos a vasta literatura sobre o tema. veremos.

dentre tantas orientagdes. o poder ser definido como:

~ Fundamento de legitimidade - carismatico, legal ou tradicional — que

caracteriza as relagdes de mando e obediéncia; capacidade de imposicao da

A respeito do conceito de artesanato intelectual, Cf. C. WRIGHT MILLS. A Imaginagdo Sociologica.
p. 211-43.




propria vontade. a despeito da resisténcia do outro. visando atingir um fim
determinado (Weber):

~ Capacidade de uma classe social de realizar os seus interesses e objetivos
especificos (Poulantzas);

~ Meio utilizado por um homem para se obter uma aparente vantagem futura
(Hobbes):

»~ Expressdo do dominio e da primazia de elites sociais (Mosca. Pareto e
Michels):

» Capacidade de assegurar o cumprimento de obrigagdes em organizagdes
coletivas (Parsons):

~ Rede produtiva que atravessa todo corpo social e que extrapola a fungado de

reprimir ou punir (Foucault)”.

O que nos interessa no presente instante, contudo, ndo ¢ exatamente
realizar uma tomada de posi¢do no tocante a uma das mencionadas orientagoes
teoricas e nem, tampouco, delinear um viés metodologico de trabalho. Nos
interessa. isto sim. em um primeiro momento salientar a diversidade e a
complexidade que envolvem o tema Poder, para logo em seguida delimitar o
universo onde se processara nossa analise institucional.

Assim sendo. imaginemos o poder somente como um dado de realidade

que esta presente de diferentes formas e com diferentes intensidades nas relagoes

V. Michel FOUCAULT. Microfisica do Poder. p. 8. especificamente sobre a defini¢do foucaultiana de
podcer. Para um cstudo mais detalhado sobre outras nogoes. V. Frangois CHATELET ct alii. Historia
das Idéias Politicas. passim.




humanas em geral. A sociedade em que vivemos é eminentemente politica ¢ por
isso ha consenso e ha também conflito. por isso ha poder. Se tomamos como
exemplo o Brasil, podemos imaginar relagdes de poder permeando a totalidade
das istitui¢des brasileiras, distribuindo-se pelos trés Poderes da Republica.
conformando-se, segundo as regras constitucionais, aos trés niveis de governo.
extrapolando aqui e ali as normas instituidas, alimentando sempre conflitos de
Interesses.

O poder, como se pode notar sem dificuldade, interfere de forma direta ou
indireta em tudo que fazemos. Ha, porém, um ambito onde o poder assume
proporgoes especificas na vida de um cidaddo comum. Estamos nos referindo ao
ambito local; a este espaco onde, de um ponto de vista temporal sincronico, 0s
individuos estdo mais proximos das decisdes de quem governa e de quem manda.
No seio da comunidade as pessoas ou atores sociais, assumem papéis de
vizinhos, cidaddos, municipes. Ali se processam de modo singular — devido as
peculiaridades comunitarias — as problematicas relativas ao poder e por este fato
¢ dado a este sistema o nome de poder local.

O poder local processa em seu bojo uma série de articulagdes. hierarquias
e representagdes simbolicas distintas. Em regimes democraticos a a¢do local se
distingue ndo e tdo somente por ocorrer entre pessoas que estdo mais proximas
umas das outras, mas porque se pode identificar de forma menos confusa o

agente e o paciente da agdo.



Nosso interesse na esfera local esta menos adstrito ao problema de quem
ou por que motivos manda. domina ou governa. No momento e doravante.
estaremos interessados mais em focalizar o problema de como se governa no
ambito local. Ndo se pode. entretanto. abordar as normas e praticas instituctonais
que delimitam o governo local sem antes considerar os espagos onde este

governo esta inserido: a cidade e o Municipio.

2. A Cidade e 0 Municipio

Quem pensa a cidade de uma forma mais imediata. resgata mais
comumente em sua consciéncia a imagem de um complexo repleto de ruas.
prédios, casas, construgdes em geral, carros, postes, luzes, etc. Todavia, mesmo
admitindo que suas feigdes urbanas sdo as caracteristicas fisicas que lhe atribuem
singularidade, pensar e definir a cidade exige bem mais que nogdes desta ordem.

A cidade, segundo Tania Fischer, consiste em “‘um conjunto multiplo de
agdo coletiva, construtora de identidades e identificagdes, (...) uma mega-
organizagio real e virtual. concreta e simbolica™.

De fato, a cidade vista em profusdo escapa a qualquer definigdo que
pretenda simplifica-la. Nela nascemos, crescemos ¢ morremos, socializando
conhecimentos. produzindo bens de consumo. convivendo uns com 0s outros.
enfim. Sejam elas megaldpoles ou vilas recém-emancipadas, as cidades estao

invariavelmente inseridas em uma determinada realidade politica. juridica e

' Tania FISCHER. “Gestdo contemporanea. cidades cstratégicas: aprendendo com fragmentos ¢
reconfiguragdes do local™ in: Gestio Contemporanca: Cidades Estratégicas ¢ Organizagdes locais. p.
14




administrativa. E precisamente esta realidade que possibilita compreender a
cidade como figura juridica do Municipio — /ocus por exceléncia do poder local.
No Brasil, o Municipio corresponde a uma unidade politico-administrativa
autonoma dirigida e gerenciada por um governo local. Em seu territorio estao
contidos os distritos — vilas e povoados que compdem ou que circundam a cidade
— bem como a zona rural. O principal desafio do governo municipal € o de
conseguir congregar recursos ¢ esfor¢os para administrar e desenvolver as
potencialidades do Municipio e. por conseguinte, equacionar os seus problemas.
Para administrar um Municipio, 0s seus governantes t€ém necessariamente
que compreender uma série de dificuldades e uma outra série de limites. Quanto
as dificuldades vale dizer que sdao muitas e que falaremos sobre algumas delas -
mais especificamente a respeito do problema gerencial — no decorrer deste
trabalho: mas quanto aos limites, estamos nos referindo diretamente sobre
aqueles estabelecidos por lei que dimensionam no Brasil a competéncia. o papel
e a fungdo do Municipio enquanto Ente governamental presente no seio de um

Estado-membro e de uma Federagao.

3. O Municipio na Federac¢ao Brasileira

Focalizar o Municipio de um ponto de vista histdrico, considerando suas
especificidades e caracteristicas no seio do federalismo brasileiro, tem sido a
preocupagdo de muitos estudiosos e pesquisadores. Tendo o Instituto Brasileiro

de Administragdo Municipal (IBAM) como um centro obrigatorio de dados e



N

de Administracdo Municipal (IBAM) como um centro obrigatorio de dados ¢
referéncias. tais pesquisadores — obviamente filiados a diversos matizes teoricos
— adotam diferentes perspectivas de abordagem.

Uma perspectiva que notamos ser bastante usual consiste em avaliar
criticamente o Municipio e a sua conformagdo funcional no que diz respeito a
organizagdo governamental Dbrasileira. Neste sentido os analistas procuram
observar as competéncias municipais. instituidas por forca de lei. os recursos
destinados ao cumprimento dos deveres municipais e. fundamentalmente, o grau
de autonomia perdido ou obtido pelo Municipio no curso de seu desenvolvimento
como entidade de governo e centro de decisdes.

A pesquisadora Ana Maria Brasileiro®. entretanto, procura demonstrar que
o eixo central de discussdo ndo deveria mais concentrar-se na aferigdo de mais ou
menos autonomia. mais ou menos descentralizagdo. O cerne do problema estaria.
isto sim. em observar e avaliar o modelo federalista cooperativo adotado no
Brasil. Segundo a autora. na medida em que se procura eliminar a competéncia
entre as esferas de governo e se adota a cooperagdo intergovernamental € preciso
resolver uma série de problemas que afetam diretamente o Municipio: a) o
problema das competéncias concorrentes — que gera duplicidade de esforgos; b) o
problema da simetria legal — que coloca municipios com caracteristicas desiguais
em situagdo de i1gualdade perante o todo, incorrendo em discriminagdo; c) a

dependéncia financeira de estados e municipios das deliberagdes federais; d) a

* Ana Maria BRASILEIRO. “Federalismo Cooperativo™ in: Simposio de Relagdes Intergovernamentais.
p. 2774,




hipertrofia do poder central e o emperramento da maquina administrativa: €) a
superposi¢do de areas territoriais de agdo, que provoca conflitos de fungdo entre
autarquias federais com estados ¢ municipios; e, finalmente, f) o problema do
crescimento urbano acelerado que incorre em aumento de concentragdo
demografica nas cidades — sem aporte compativel de recursos.

Diogo Lordello de Mello®, assim como Ana Maria Brasileiro. defende o
federalismo cooperativo, mas, igualmente, reconhece, como a autora, 0s
problemas advindos do modelo adotado no Brasil. Lordello de Mello mostra as
dificuldades enfrentadas por municipios devido ao que chama de “sindromes™, e
em seu texto “Municipio e centralizagdo no Brasil” apresenta a seguinte tese —
que traz embutida em si as questoes da autonomia e da descentralizagdo:

A for¢a de um sistema de governo como o municipal, cuja a
vocagdo essencial € a prestagdo de servigos a comunidade.
depende do grau em que essa vocagdo possa ser realizada. Dai a
importancia da municipalizagdo dos servigos publicos, como
estratégia de fortalecimento do governo municipal’.

A Constituigao de 1988 veio contemplar o nivel de governo municipal
com alguns avangos substanciais, observando e estimulando a filosofia da
cooperagdo entre Unido, Distrito Federal, estados e municipios. Nesta Carta
finalmente fica claro ser o Municipio Ente Federativo auténomo e também fica

igualmente claro o esforgo dos legisladores para definir equilibradamente as

" V. Diogo LORDELLO DE MELLO. O governo municipal brasileiro: uma visdo comparativa com
outros paises . in: RA.P.. 27. p. 36-53.

" A respeito dos sindromes (do Municipio Ficticio. da Simetria. da Ambigiiidade. da Dependéncia ¢ da
Hipercorregdo). V. o texto de LORDELLO DE MELLO. O Municipio na Organizacdo Nacional.

_ Apesar de ser um texto de 1971, muitas das criticas ali desenvolvidas ainda guardam atualidade.
Cf. Diogo LORDELLO DE MELLO. “Municipio e centralizagio no Brasil™ in: Relatorio das
Atividades. p. 53-71.




competéncias de cada nivel de governo — como nos mostra Toshio Mukai® ao
comentar as competéncias privativas, comuns e concorrentes demarcadas no
texto constitucional.

A competéncia do Municipio apresentada na Constituigao de 1988 dita os
termos de sua autonomia politico-administrativa. E auténomo o Municipio
porque: a) ha eleigdo direta para Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores: b) a
prestagdo dos servigos publicos pode ser organizada independentemente. segundo
o interesse local; ¢) os mandatarios tém a responsabilidade de instituir. arrecadar
tributos de sua competéncia (IPTU, 1SS, Taxas, contribuigdes de melhoria, mais
participagdo em outros fundos tributarios), assim como tém a obrigagdo de
aplica-los: d) ha competéncia para legislar sobre assuntos diversos de interesse
comunitario.

Prosseguiremos na proxima se¢do apontando outras competéncias ¢

tungdes do Municipio brasileiro.

4. Competéncias e Fun¢des Municipais

Comparativamente falando. o Municipio brasileiro é um dos mais
autonomos do mundo. Compete a este Ente, segundo o artigo 30 da Constitui¢do
de 1988, as seguintes atribuigdes gerais, a serem detalhadas de modo especifico
em sua respectiva Lei Organica:

Legislar sobre assuntos de interesse local; suplementar a
legislagdo federal e estadual no que couber; instituir e arrecadar

© V. Toshio MUKALI. “Competéncia dos Entes Federados na Constituigdo de 19987, in: R.AP.. 184, p.
86-96.
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tributos de sua competéncia. bem como aplicar suas rendas. sem
prejuizo da  obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei; criar, organizar e suprimir
distritos, observada a legislagdo estadual, organizar e prestar
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s
servigos publicos de interesse local, incluindo o de transporte
coletivo, que tem carater essencial; manter, com a cooperagao
técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de
educagdo pre-escolar e de ensino fundamental; prestar, com a
cooperagdo técnica e tinanceira da Unido e do Estado, servigos
de atendimento a saude da populagdo: promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante o planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupagido do solo urbano:
promover a protegdo do patriménio historico e cultural local.
observada a legislacdo e a a¢3o fiscalizadora federal e estadual’.

Ademais. acrescentam-se uma série de procedimentos relativos a
organizagdo da Administragdo. sobre a publicidade dos atos de governo. a
respeito da prestagdo e dos prestadores de servigos publicos e ainda sobre outras
obrigagdes como defesa civil e assisténcia social.

Cabe salientar a abundancia de fungdes atribuidas aos municipios no
Brasil e lembrar a tese de Lordello de Mello ja exposta na se¢do 3 do presente
capitulo. E preciso que haja recursos repassados por via de processo de
descentralizagdo para que os municipios possam executar suas fungdes a

contento. Voltaremos a abordar o assunto.

5. O Governo Municipal

5.1 — O Lider Local

O Municipio enquanto institui¢do foi introduzido no Brasil ha mais de

quatro séculos. Em 1532 no litoral do Estado de Sao Paulo era fundada a Vila de

" Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Art. 30.




Sdo Vicente. inaugurando um percurso historico de conquistas e derrotas que
culminou — ap6s os referidos quatro séculos - em 1988 com a consolidagdo do
Municipio como entidade de governo auténoma em relagdo as outras esferas
governamentais.

O Municipio brasileiro tem poderes para arrecadar tributos. legislar.
administrar € organizar os servigos publicos. assim como tem poderes para eleger
seu governo. Governar. contudo. pressupde a existéncia de alguns requisitos
pessoais basicos: militincia politica, representatividade local, capacidade para
liderar.

Todo governo ¢ marcado por relagdes de poder travadas em nivel local por
atores estratégicos que disputam, de acordo com interesses politicos e
economicos distintos. a condigdo de lideranga. Ser um dirigente sem ser lider nao
¢ 1mpossivel. mas ¢ sem duavida dificil e prejudicial para a organizagdo que
lidera. Ninguém ¢ lider de st mesmo e sim de um grupo que o apoia e participa
espontaneamente de seus projetos.

Focalizar aqui a condigdo de lideranga nos interessa ndo apenas como
introdugdo aos outros itens que compdem esta se¢do, mas porque este conceito e
suas decorréncias tem uma intima relagdo com nosso objeto de estudo no
presente trabalho.

Segundo Paulo Roberto Motta, lideranga é:

. Habilidade humana e gerencial

. Alcancgavel por pessoas comuns

. Produto de habilidades e conhecimentos aprendidos

. Forma de comunicagao e articulagdo de uma missdo e de
tuturos alternativos

SO DS T D T



5. Uso de poder existente nas pessoas para garantir o alcance de
o 10
propositos comuns .

Nos detendo na apreciagdo de Motta fica claro que o lider surge na
comunidade. entre pessoas comuns, mas se destaca porque tem habilidades.
conhecimentos, capacidades e. na seqiiéncia, poder. O lider exerce a lideranga
porque ha pessoas que aderem a suas idéias e opinides. Para ser lider . portanto. ¢
preciso seduzir.

Pierre Weil nos lembra que os individuos rendem muito mais quando
interessados. Cabe. pois. ao lider motivar e despertar interesse nos membros de
seu grupo. Segundo Weil, a produtividade do grupo sera tanto maior quanto for
seu interesse e nisso reside a principal diferenga entre o lider e o chefe pura e
simplesmente: “o chefe se contenta com tarefas; o lider consegue entusiasmo.
interesse pelo trabalho e cooperagio™'.

No governo municipal ninguém retne condi¢des mais favoraveis e

distintas para ser lider do que o Prefeito. De acordo com Cicero Cantuaria.

“O Prefeito deve ser o lider mais atuante do Municipio. Vive na
cidade, convive diariamente com seus municipes, o que lhe permite
ouvir destes, a todo o instante elogios, reclamagdes. agradecimentos
e criticas, conforme sua atuagio nas diferentes areas da cidade™'*.

No entanto ha outros lideres, outros atores estratégicos influentes na

realidade local e no governo municipal. Antes de nos determos sobre eles

Paulo Roberto MOTTA. Gestiao Contemporanea: A Ciéncia ¢ a Arte de Ser Dirigente. p. 222.
~ Pierre WEIL. Relagdes Humanas na Familia ¢ no Trabatho. p. 64
“Cicero CANTUARIA. Administracdo Municipal: Como Organizar ¢ Administrar uma Prefeitura. p. 20.
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especificamente, observaremos a divisdao de Poderes formais que se processa no
governo municipal brasileiro e focalizaremos alguns aspectos das relagoes entre
Municipio. Estado-membro e Unido. Apds observarmos os chamados atores
estratégicos. trataremos, ainda nesta se¢do, de dois temas importantes
relacionados ao governo municipal: participagdo popular na Administragdo
Publica do Municipio e também dos papéis ¢ objetivos centrais dos governos

munictpais.

5.2 - Divisdo de Poderes Formais

Todos os municipios brasileiros estdo organizados sob o principio da
separagdo de Poderes: o Poder Executivo, representado pelo Prefeito e o Poder
Legislativo, representado pela Camara Municipal, onde os vereadores se reinem
para legislar.

Ambos Poderes do governo municipal possuem atribuigdes e
competéncias bem claras definidas por lei. Devem prevalecer, assim. sempre 0s
principios de harmonia e independéncia entre os Poderes, tanto no nivel
municipal quanto nos outros niveis de governo do pais, pois, segundo a férmula
que remonta a Locke e Montesquieu, tais principios sdo fundamentos

institucionais que mantém o equilibrio politico do regime republicano.
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Na Prefeitura todos os departamentos. secretarias. empresas publicas e
Orgdos estdo sob o comando do Prefeito. Ele ou ela ¢ responsivel pela
Administracdo Publica e por isso responde perante a Cdmara Municipal.

Cabe. ainda. ao Prefeito. sugerir ¢ incentivar uma divisdo administrativa
racional para seu Municipio, celebrar convénios. contratar a prestacdo de servigos
publicos. criar conselhos municipais. instituir guarda municipal, propor leis sobre
assuntos especificos, prestar contas de seus atos a Cdmara Municipal e aos
municipes e, também. dentre outras atribui¢des. organizar a Prefeitura de
forma que possa ser o processo administrativo mais eficiente. transparente e
controlado.

O Prefeito, auxiliado pelo Vice-Prefeito. tem poder para agir em nome do
Municipio que governa utilizando para isto a receita or¢amentaria proveniente da
arrecadagdo de tributos e demais fontes de renda. Deverd, pois. o Prefeito
responder pela aplicagdo dos recursos financeiros da Prefeitura assim como
deverd explicitar suas prioridades — em tese jd alinhavadas em seu plano de
governo discutido com a comunidade antes de sua elei¢do.

Disfun¢des administrativas. mau funcionamento da burocracia. prestagcdo
de servicos ineficiente. omissdo em situacdes de emergéncia sdo indicativos
claros de uma geréncia deficiente e, por isso, sdo responsabilidades que recaem
politica e legalmente sobre o Prefeito. Ao Poder Legislativo local cabe — dentre
outras funcdes como: elaborar a Lei Organica do Municipio: legislar sobre

matérias diversas. tais como orcamento anual e plurianual: votar o Plano Diretor



atos do Prefeito. seja através da apreciagdo de seus gastos. com o devido parecer
do Tribunal de Contas do Municipio ou dos Municipios; ou seja atraves da
verificagdo e da discussdo permanente de suas agdes. ou melhor. das a¢des do

Executivo.

5.3 — Relacdes Intergovernamentais

Falar em relagdes intergovernamentais no Brasil ¢ certeza de estar
penetrando em uma seara marcada por permanentes debates e embates. O tema
remete diretamente a organizagdo governamental e ao proprio pacto federativo
brasileiro. Quais as dimensdes adequadas para o Estado e quais devem ser as
competéncias de cada nivel de governo? Eis questdes basicas correlacionadas a
problematica das relagdes intergovernamentais que norteam, ndo raramente. as
discussoes.

Em diversos trabalhos originados de simposios, palestras e estudos sobre o
tema na atualidade. pode-se notar o reconhecimento da Constituigdo de 1988
como marco divisor que propiciou um novo padrdo de relagdes entre Unido.
Estado-membro € Municipio.

Antes da Carta de 1988 vigorava um sistema onde a onisciéncia das
esferas federal e estadual nas atividades governamentais era a tonica principal.
Ao Municipio, considerado como incompetente pela tecnocracia centralista de
entdo. eram reservadas fungdes ambiguas — sintoma de ma distribuicdo de

fungdes governamentais. Isto resultava em um sistema federalista pouco



fungdes governamentais. Isto resultava em um sistema federalista pouco
equilibrado onde a Unido. centralizava a maior parte dos recursos. poderes ¢
fungoes em detrimento dos outros entes.

Recursos centralizados. nas maos dos técnicos e burocratas subordinados
ao Presidente da Republica em Brasilia, ou recursos descentralizados nas maos
dos lideres e profissionais de administragdo situados nos governos subnacionais?
Eis a questao. O ideal proposto pelo chamado federalismo cooperativo ¢ de que
ajam relagdes intergovernamentais construtivas, com fungdes governamentais
bem definidas. reparticao equilibrada de rendas, métodos operativos adequados,
controle e responsabilidade politica por parte de cada Ente envolvido.

O chamado federalismo cooperativo fortaleceu-se a partir de 1988. pois
pode-se constatar. ao examinar a Constituigdo, conquistas representativas neste
sentido: a) descentralizagdo financeira de recursos. até entdo usados para
transferéncias negociadas através de auxilios e subvengdes: e b)
institucionalizagao do sistema de competéncias concorrentes, onde se apresentam
mais claramente as competéncias comuns aos trés niveis de governo' .

A institucionalizagao do sistema de competéncias concorrentes. contudo.
merece ser objeto de avaliagdo constante. pois pode gerar algumas conseqiiéncias
nocivas para o sistema federalista e para os proprios cidaddos contribuintes.

Quais conseqiiéncias sdo essas? Superposigdo de comandos e recursos. conflitos

"Dentre outras. sao tarefas comuns a Unido. ao Estado-membro ¢ ao Municipio: protegdo ao meio
ambiente. saude. cultura. ciéncia. educagao. construgdo dc moradias. sancamento basico. produgdo
agropecuaria. assisténcia publica. preservagao de patrimonio e combate a pobreza.



institucionais. falta de nitidez sobre a responsabilidade pela prestagao de um
servico e duplicidade de esforgos.

A Constituicao de 1988 ressalta ainda dois aspectos importantes no que
tange as relagdes intergovernamentais: a cooperagdo financeira e a assisténcia
técnica. De fato. para que possa haver um fluxo consoante de agdes e
intervengdes sociais nos diferentes niveis de governo, ¢ preciso que haja
assisténcia técnica e operacional que suplemente eventuais deficiéncias e ainda.
claro. convénios e transferéncias negociadas de recursos do nivel superior para o
nivel inferior.

As relagOes intergovernamentais, todavia, ndo se resumem a relagoes
verticais. ou seja, entre Unido e Estados. entre Estados e Municipios e entre
Uniao e Municipios. Elas podem e devem ser também horizontais, entre um
Estado-membro e outro ou entre municipios. A cooperagao intermunicipal, alias,
¢ Justamente uma forma de relagdo onde os governos locais ganham
oportunidade impar de formarem entre s1 aliangas em torno de anseios comuns ¢
de dividirem experiéncias bem sucedidas de politicas publicas implementadas

€m Scus governos.

5.4 - Atores Estratégicos Presentes no Governo Municipal

Estratégia, segundo vasta literatura que trata do assunto, pode ser definida

basicamente como um caminho adotado para alcangar determinados objetivos.



Em um governo municipal. atores estratégicos sdo aqueles que definem a
estratégia ou aqueles que podem decisivamente influir sobre ela.

Os atores estratégicos estabelecem entre si relagdes de diversas
naturezas — quais sejam politicas. de poder. administrativas - e do
congragamento destas relagoes que permeiam este grupo social. surgem ideias e
ages objetivas que estabelecem a identidade e. por que ndo dizer. o sucesso do
governo municipal.

Um ator estratégico ndo é necessariamente um lider. mas. em se tratando
de um governo municipal, podemos afirmar que havera sempre pelo menos um
lider influenciando e aglutinando os demais atores do grupo na busca de
objetivos comuns.

No Municipio, como ja vimos, estd centrada na figura do Prefeito a
expectativa mator sobre os rumos do governo, da Administragao, da cidade. do
Municipto como um todo. enfim. O Prefeito é. portanto. o principal ator
estratégico presente no governo do Municipio e recai sobre ele o dever de
conduzir a lideranga. Porém, existem outros atores estratégicos que
desempenham papéis significativos no seio de um governo local ¢ sobre eles
faremos alguns apontamentos.

Para efeito de ordenamento e de melhor esclarecimento sobre os
componentes deste grupo social, iniciaremos a exposigdo salientando as
caracteristicas — algumas delas ja vistas — do Prefeito enquanto ator estratégico.

Em seguida observaremos entdo outros atores que entendemos serem também



estratégicos. a saber: o Vice-Prefeito. o Vereador. o servidor municipal. o

particular contratado. o lider de bairro e o lider de classe.

5.4.1 — O Prefeito

Dentre todos os servidores publicos, o Prefeito ¢é. devido as
responsabilidades compativeis com a investidura de seu cargo. aquele que goza
de maior evidéncia. Em geral o Prefeito €, além de lider politico, um lider de
opinido. o que faz deste cidaddo ou cidadad especial um ser que produz idéias, e
que, portanto, sera tomado como um exemplo pelos outros municipes.

O Prefeito administra a Prefeitura, comanda um grupo politico desenhado
a partir de partidos que o apoiam, representa o Municipio perante o Estado-
membro e o Pais e, principalmente em pequenas localidades. opera como um
conselhetro para problemas de natureza pessoal ou ainda como um orientador e
tomentador da iniciativa privada. Em suma, suas fungdes excedem aquelas
tungoes tipicas de seu papel e isto transforma o Prefeito em um ator estratégico
que forgosamente devera demonstrar capacidade para ser um ator polivalente no
“teatro municipal”.

Seu principal objetivo em seu ambito de trabalho ¢ apresentar solugdes
viavels, que possam durar, para problemas respectivos a saude, a pobreza, a

educagdo. dentre outros. Para isso ele deve exercer a lideranga sobre sua equipe.



buscando sempre harmonizar realidade dos fatos ¢ execucao de projetos com

viabilidade orcamentaria e prioridade social.

5.4.2 — 0O Vice-Prefeito

Do ponto de vista legal. além de atribuigdes que podem variar de acordo
com as legislagdes locais. cabe ao Vice-Prefeito substituir o Prefeito em caso de
licenga e sucedé-lo no caso de vacancia do cargo. Ha noticias de vice-prefeitos
que atravessam 0s quatro anos de um mandato reduzidos ao exercicio esporadico
destas fungoes, o que os torna subaproveitados.

O Vice-Prefeito torna-se um ator estratégico importante quando consegue
superar eventuais veleidades politicas e, em consonancia com a Administragdo
Publica e com o Prefeito. consegue desempenhar um papel singular no
organograma da organizagdo. Desta forma ele ganha a chance de contribuir para
o bom funcionamento administrativo, gerando assim uma situagdo de equilibrio
capaz de [liberar o Prefeito para distanciar-se momentanecamente da

Administragao Local. a fim de captar verbas publicas ou investimentos privados.

5.4.3 — O Vereador

Os vereadores sdo eleitos pela populagdo para serem seus representantes
no processo legislativo que transcorre na Camara Municipal. Votar lets

relacionadas a competéncia do Municipio € sua fung¢do precipua. Assim. os



vereadores fixam normas para a Administragdo Municipal e regras sobre diversos
assuntos para observancia dos cidaddos: fiscalizam as contas do Municipio e
manifestam-se politica e ideologicamente sobre costumes especificos da
realidade local onde estdo inseridos.

O que faz de um Vereador um ator estratégico ¢, além de suas atividades
legislativas ordinarias. o fato de que este agente politico, em geral. representa no
governo do Municipio uma fragdo expressiva de cidadidos. O Vereador costuma
ser um lider de bairro (zonal ou distrital), um lider de classe ou categoria. ou um
lider de opinido. Tal representatividade faz do Vereador um critico social e uma
referéncia dentro da comunidade, que muitas vezes recorre a ele para resolver

problemas distintos de suas obrigagoes laborais formais.

5.4.4 — Servidor municipal

Os servidores municipais sdo os funcionarios publicos responsaveis pela
operacionalizagdo da maquina administrativa e burocratica no Municipio. Em
seus estudos sobre a burocracia. Max Weber'* procurou apontar como principais
caracteristicas deste tipo de funcionario moderno, a impessoalidade e a rejeigdo
de determinados favores e privilégios no exercicio de seu cargo publico. Ao
contrastarmos o tipo ideal (abstrato) de Weber com a realidade de um
funcionalismo como o brasileiro, podemos notar de imediato uma forte

discrepancia. pois praticas de favor e existéncia de privilégios — caracteristicos de

“Cf. Max WEBER. Ensaios de Sociologia. p. 229-238.




uma administragdo patrimonial — continuam tendo espago na administragdo
burocratica do Estado brasileiro moderno e, diga-se de passagem. de forma ainda
mais acentuada no nivel municipal de governo.

Assim, pois. os servidores municipals trazem consigo uma imagem
comprometida por situarem-se em estamentos governamentais dificeis de
controlar e assessar. onde se consubstanciam praticas alheias as rotinas de
trabalho. nem sempre espurias. mas quase sempre danosas ao funcionamento do
aparelho administrativo.

Os servidores municipais sdo atores estratégicos porque as decisoes de
governo passam e sdo tornadas ou nao realidade por eles. Pode-se distingui-los
em dois grupos que assumem forgosamente uma relagdo de trabalho e uma
percep¢do do poder distintas: corpo fixo de funcionarios, composto pelos
funcionarios publicos concursados ou de carreira: ¢ o corpo movel, composto
pelos funciondrios nomeados ¢ pelos contratados temporariamente como
empregados municipais.

Ao determinar a institui¢ao de um regime juridico inico para os servidores
municipais. a Constituigdo de 1988 promoveu um avango para desobstruir canais
de comunicagdo entre dirigentes e funcionarios efetivos ou comissionados. Isto
porque a partir de regras trabalhistas uniformes, definidas, em geral, pelo regime
estatutario. tornou-se possivel enxergar com mais nitidez e exigir com mais

afinco a responsabilidade de cada um na estratégia governamental.
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5.4.5 - Particulares contratados

Todo Municipio tem por atribuigdo central prestar servigos publicos para
comunidade local. Ha. entretanto. uma diferenctagdo de natureza concertual entre
servigos publicos propriamente ditos e servigos de utilidade publica. Segundo

Hely Lopes Meirelles.

Os servigos publicos propriamente ditos sdo 0s que a
Administragdo presta diretamente a comunidade, por reconhecer
que sua utilizagdo ¢ uma necessidade coletiva permanente.
exigindo freqientemente medidas compulsorias que independem
da vontade dos cidaddos. Por isso mesmo Sio servigos
considerados proprios e privativos do Poder Publico, ndo sendo
objeto de delegacdo a particulares. A defesa nacional, a justiga, a
preservacdo da saude publica e controle urbanistico sao servigos
publicos.

Ja os servigos de utilidade publica sdo aqueles que tém sua
utilidade reconhecida pelo Poder Publico que os presta. ou
coloca a disposigao da populagdo. sem carater de
compulsoriedade. Por sua natureza esses servigos sao passivels
de delegacao a particulares. S3o servigos de utilidade publica os
servigos de transporte coletivo, de telefone, de energia elétrica e
outros do género'”.

Os particulares contratados se inserem na dinamica da Administragdo
Municipal fundamentalmente como prestadores de servigo, como executores de
obras ou como fornecedores de bens, materiais ou insumos. Estes atores sdo em

. o . . .. , - 16
geral oriundos da iniciativa privada e estabelecem, via processos licitatorios .

Hely LOPES MEIRELLES. Direito Municipal Brasileiro. p. 264-265.

“Idem. ibidem. p. 309. A licitagdo admite cinco modalidades que deverdo scr adequadas ao valor ¢
objeto do contrato que o Municipio pretenda realizar. Sdo cstas modalidades: concorréncia. tomada de
pregos. convite. concurso ¢ leildo.
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uma relacdo de obrigagdes e deveres com o Poder Publico. no intuito de
satisfazerem necessidades coletivas em diversos setores.

Estes atores sdo estratégicos devido a uma variedade de motivos. mas
basicamente porque: a) passam a prestar servigos de alta relevancia para a
comunidade local: b) executam obras infra-estruturais e. ainda. fornecem
insumos para setores fundamentais como educagdo e saude: c) participam do
governo municipal através de mecanismos informais como grupos de pressao: d)
sdo agentes politicos influentes na realidade local; e) relacionam-se com os

servidores municipais de diversas formas.

5.4.6 - Lider de bairro

Os lideres de bairro sdo em geral agentes politicos que representam
perante o governo municipal demandas e querengas especificas dos habitantes de
determinada localidade do Municipio. Estamos considerando no presente
momento como lideres de bairro. aqueles que desempenham esta tarefa via
associagdo de moradores ou de grupos organizados em torno de objetivos
comuns a comunidade onde vivem.

Nos municipios pequenos ¢ médios estes lideres ainda conseguem emergir
com alguma forga politica e com certo grau de credibilidade e respeito. o que faz
deles atores estratégicos na dinamica do governo municipal. Eles passam. assim,

a operar como intérpretes de anseios populares de determinado local e ainda
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como interlocutores ativos capazes de mobilizar as pessoas e atrair a atengédo da
opinido publica.

Contudo, em municiptos maiores estes lideres encontram hoje mais
dificuldades para se afirmarem devido a um consideravel descrédito
experimentado pelo movimento de associagdo de moradores em grandes cidades.
ocorriddo em fungdo do constante aparelhamento politico das associagdes e do

conseqiiente desvirtuamento de seus objetivos mais imediatos.

5.4.7 - Lider de classe

Por lider de classe estamos considerando aqui o representante de uma
categoria organizada de trabalhadores. S3o varias as categorias de profissionais
que dedicam-se ao servigo publico no Municipio € que se organizam em
sindicatos ou associagdes. Podemos aqui mencionar os médicos e os professores,
por exemplo. Os servidores publicos municipais. em geral. se organizam em um
sindicato ou associagdo de funcionarios que mobiliza o conjunto do
funcionalismo e defende os interesses salariais e profissionais de todos.

Os lideres de classe emergem do processo politico onde facg¢des se
contrapdem em fungdo de 1déias e taticas sobre agdes politicas que ndo se
coadunam. Estes lideres sao atores estratégicos em relagdo aos rumos € aos
propositos do governo municipal porque. além de representarem os interesses de

grupos profissionais que tém demandas relacionadas diretamente com o



or¢amento municipal. eles interferem na vontade politica dos seus representados
e também nas ag¢oes de dirigentes publicos. uma vez que sdo detentores de uma
parcela de poder.

Em cidades cuja vocagédo é. por exemplo, industrial. lideres de sindicatos
de operarios do setor privado tém também influéncia no desenho e na execugao
de politicas publicas desenvolvidas pelo governo municipal. Todavia. no presente
trabalho estamos interessados em evidenciar aqueles que tém uma relagdo direta
¢ primordial com a Administragdo do Municipio, deixando assim para um

segundo plano outros grupos sociais também significativos.

5.5- Participacao Popular na Administracao do Municipio

Apos a promulgagdo da Constituigdo de 1988 o setor publico ingressou em
uma fase de profunda reconfiguragao estrutural. Através de reformas que
mcidiram — e continuam incidindo — na presenga do Estado no dominio social.
economico e politico. o pais vem assistindo a uma série de mudangas que tém a
privatizagdo como fio condutor.

Especificamente no que se refere a participagdo popular na Administragao
Municipal, a Constituigdo de 1988 trouxe alguns avangos importantes. Em
primeiro lugar destaca-se o dispositivo que obriga a Lei Organica de todo
Municipio a incluir no decurso do planejamento municipal a cooperagdo de

associagdes representativas. o que acaba por ampliar o numero de participantes



no processo decisorio governamental; em segundo. verifica-se a possibilidade de
elaboragdo de leis. via iniciativa popular. mediante manifesta¢do de pelo menos
cinco por cento do eleitorado: e em terceiro evidencia-se a instituigdo de dois
instrumentos fundamentais para a democracia: o plebiscito e referendo.

Tais avangos refletem a hodierna demanda da sociedade brasileira para
fortalecer praticas que, dentro da arena politica, ampliem a participagdo do
cidaddo para além do mero exercicio do sufragio, levado a cabo nas eleigdes de
quatro em quatro anos. Porém. existem muitas outras formas de representagdo e
participa¢do nas decisdes e a¢des de governo — municipal, estadual e federal —
que podem afetar a sociedade ou a comunidade. Vejamos algumas destas formas:
a) democracia direta (fown meeting), o povo vota as leis e exerce o governo: b)
praticas democraticas semidiretas, como o plebiscito e o referendum (ja citados
anteriormente) e ainda o recall (destitui¢do de autoridade eleita); ¢) participagdo
popular direta em sessdes legislativas; d) audiéncias publicas: e) conselhos
deliberativos e consultivos; f) orgaos deliberativos de proteg¢do e participagdo de
minorias politicamente organizadas (mulheres, etnias, etc); f) orgdos de apelagado
e arbitragem: g) ombudsman (critico de agdes governamentais): h) oOrgdos
deliberativos como participantes de todos os niveis de governo.

A discussdo sobre participagdo popular na Administragdo Publica, em
especial do Municipio, enseja controvérsias. Alguns afirmam que a democracia —

que emerge como um valor universal neste final de milénio —~ deve saber



discernir entre governo e sociedade. E o caso. por exemplo. de Miguel Darcy de

Oliveira para quem governo ¢ governo, sociedade ¢ sociedade. Segundo ele,

(...) a sociedade ja acumulou capacidade de intervengao propria

muito grande e precisa acreditar nela — ndo precisa

necessariamente canalizar seu direito de participagdo para a

esfera governamental (...) Um governo eleito, democratico. tem

uma legitimidade que precisa ser reconhecida (...). Por outro
. .. .. - . . , .17

lado. a sociedade ja tem participagéo feita por si propria’ .

Porém, ha aqueles que entendem que o processo democratico deve
instaurar ¢ fortalecer formas de participagdo comunitarias que Insiram no
governo em si mecanismos de atuagdo de grupos de pessoas ndo necessariamente
eleitas. Os defensores desta idéia afirmam que, ao contrario de enfraquecer o
poder ¢ a lideranga dos dirigentes — Prefeito e vereadores no caso do Municipio —
a participagdo popular legitima e da respaldo a Administragdo, conferindo ao
governo abertura maior para cidadania. Entre os que assim pensam esta. por

: I8
exemplo. Jamil Reston .

No que tange a esta discussao, entendemos que a participagdo popular em
governos democraticos ¢ um caminho necessario e. por complexo que seja, deve
ser encarado como uma prioridade. O nivel local de governo encontra, por suas

caracteristicas, as melhores condigdes para articular esta participagdo, apesar de

nuances. peculiaridades regionais, fatores culturais e particularidades humanas

* Miguel DARCY DE OLIVEIRA. cntrevista a revista Veja de 26-10-1994.
“Jamil RESTON. Importancia da Comunidade no Desenvolvimento do Municipio. Apud. Manual do
Prefeito. p. 68.




que sdo pouco generalizaveis e que. por isto mesmo. podem inspirar solugoes
diferentes para as diversas localidades.

Quanto a esta variedade de solugdes possiveis ¢ importante frisar que no
Brasil. apesar de cada caso ser um caso. 0s governos municipais tém muitos
pontos em comum e operam com logicas analogas, diferentemente, por exemplo.
dos Estados Unidos da Ameérica do Norte, como nos mostra Hely Lopes
Meirelles'”. Esta situagdo, por si so. ja condiciona a participagdo popular a alguns
limites que. todavia, ndo condicionam sua freqiiéncia e sua permanéncia.

Para nos € um fato claro que o administrador publico responsavel. no caso
do poder local o Prefeito. deve exercer seu mandato com sua sensibilidade
agucada no sentido de buscar e colaborar com a participagdo popular. Ao
desenvolver esta pratica e os mecanismos que a estabelecem, o Prefeito deve ter
conscieéncia que, apesar de eventuais entraves politicos, ele esta a fortalecer um
método de governar que empolga o poder de maneira mais viva, civilizatoria e
democratizante. Nao defendemos. vale dizer, a participagdo popular em governos
municipais como uma panacéia, mas entendemos que se trata de uma pratica a
ser perseguida e progressivamente incorporada tanto pelos governos locais
quanto pelos outros niveis de governo. No capitulo III do presente trabalho
voltaremos ao tema, aprofundando ainda mais nosso entendimento sobre este

assunto.

"Cf. Hely LOPES MEIRELLES. op. cit.. p. 45-62.
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5.6 — Papel e Objetivos dos Governos Municipais

E possivel encontrar varias abordagens inspiradas nesta ou naquela teoria
das organizagdes que procuram focalizar e entender o governo municipal. De
acordo com observagdes empiricas que pudemos realizar, uma forma de se
compreender a instancia municipal de governo bastante comum. consiste em
aborda-lo como um sistema politico.

Tal abordagem sistémica prevé, como nos mostra Diogo Lordello de
Mello™". que o governo municipal seja visto como um subsistema do sistema
nacional de governo. Nesta condi¢do, ao encarar o governo municipal se faz
necessario entdo considerar aspectos como: o meio ambiente, 0s componentes do
sistema (insumos. mecanismos de conversao e produtos) € a realimentagdo do

. . . 2
sistema. Tal esquema pode ser visualizado na figura 17

“'Cf. Diogo LORDELLO DE MELLO. O papel dos Governos Municipais no processo dc
_desenvolvimento nacional” in R AP p. 27-45. jul /sct. 1988,
- Figura apresentada por Diogo LORDELLO DE MELLO. op. cit.. p. 33.



Figura 1
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REALIMENTACAO
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Partindo deste ponto de vista eminentemente pragmatico — € por 1sso
comum a varios administradores publicos — o sistema municipal de governo tem
por papel gerar produtos relevantes, pelo seu valor imediato. para as
comunidades locais. Estes produtos figuram muitas vezes como INsumos
indispensavels para os sistemas politicos maiores (federal e estadual) e também
para o sistema economico.

Assim compreendido. o governo municipal tem objetivos bem nitidos
como prestador de servigos essenciais sem os quais a vida comunal seria bastante
dificil. Para que possa desempenhar seu papel e realizar tais objetivos, reclamam
os municipalistas condigdes imprescindiveis, tais como: distribui¢ao racional de
fungoes entre os trés niveis de governo: recursos compativeis com fungdes ou
responsabilidades atribuidas constitucionalmente; competéncia administrativa e
organizacional; descentralizagao via devolugdo e delegacdo.

22

Entretanto. de acordo com Jamil Reston™, a articulagdo entre os trés niveis
— ou sistemas, se admitirmos a mencionada abordagem — de governo tem falhado
profundamente, na medida em que se verifica no Brasil um processo de
descentralizagdo sem planejamento. onde a Unido e os estados acabam por se
omitir em varias responsabilidades. deixando-as ao encargo dos municipios. Sem

apoio teécnico e financeiro para os municipios, segundo o citado autor, prestigia-

se desta forma um federalismo isolacionista em detrimento de um federalismo

~ Jamil RESTON em carta ao Jormal O Globo de 17/01/97. comentando opinido do Senador Waldeck
Omnelas publicada na coluna “Tcma e¢m Discussdo” em 13/01/97 no mesmo Jornal.
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cooperativo. que € por exceléncia o modelo mais indicado e justo em um pais de

dimensodes continentais como o Brasil.

6. Modalidades de prestagio dos servicos publicos municipais

Quando se fala em administragdo pablica e em administragao privada nos
dias de hoje, concebe-se de imediato duas instancias especificas (res publica e
res privada) que se diferenciam pela natureza de suas missdes, objetivos e
fungoes. Apesar de tedricos e profissionais da administracdo situarem as
fronteiras existentes de uma forma menos rigida®® do que, por exemplo, ha vinte
anos atras, o fato ¢ que as diferengas sdo claras e objetivas. Vejamos algumas na

figura 2. a titulo de ilustragdo:

- Fala-sc hoje cm ~Administragdo Publica Gerencial”. Cf. Luiz Carlos Bresser PEREIRA ¢ Peter SPINK.
Reforma do Estado ¢ Administragdo Publica Gerencial. passim.




Figura 2

Diferencas basicas entre Administracao Publica e Administracio Privada

aces da administracao

ADMINISTRACAO ADMINISTRACAO
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‘ negocios e servigos que que lhes pertence. ou
dizem respeito a toda seja, realiza seus |
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Analisando o quadro. pode-se notar que o universo da administragdo

publica alicerga-se em regras condicionadas pelos processos legislativo e

politico. o que impoe. portanto. uma légica distinta. Sendo assim. ha uma sérte de



principios. ordenados no Direito Administrativo Piblico Brasileiro. aos quais
deverao se sujeitar as organizagdes governamentais e os administradores publicos
no desempenho de suas fungdes. Dentre tais principios destacam-se: legalidade.
moralidade. impessoalidade. publicidade. eficiéncia. supremacia do interesse
publico. presungdo de legitimidade, especialidade, tutela, autotutela. hierarquia.
razoabilidade, motivagdo e continuagdo do servigo publico.

Da mesma maneira que ha um conjunto de principios ¢ normas legais a
serem respeitados na pratica da administragdo publica, ha também uma série de
modalidades de execugdo de servigos e obras previstos na lei. que poderdo ser
adotadas no momento em que se monta uma estrutura de gestdo. Passemos, pois.
a observar estas modalidades.

O primeiro passo para se entender como organizar uma estrutura
administrativa capaz de prestar servigos publicos e realizar obras. ¢ compreender
que tanto obras quanto servigos podem ser realizados diretamente (administragao
centralizada), indiretamente (administragdo descentralizada) ou. ainda. por
particulares (administragao delegada).

A administragdo centralizada ¢ aquela em que se verifica concentragdo de
autoridade e poder de decisdo em orgdos ou repartigdes da estrutura estatal.
Nessa modalidade, o Ente Federativo ¢ ao mesmo tempo titular e executor do
servigo publico, que permanece integrado a administragdo direta. Uma variagao
do tipo de administragdo centralizada e concentrada é aquela em que os servigos

ou obras sao realizados de forma centralizada, porém desconcentrada. ou seja. de



14

forma a distribuir. simplificar e acelerar o servigo. sem. contudo. transterir
recursos € autonomia ao orgao ou entidade prestadora.

Administracdo descentralizada ¢ aquela em que se transfere poder de
decisdo e recursos para entidades autarquicas ou paraestatais que recebem a
incumbéncia de realizar obras. servigos ou atividades de interesse publico.
Existem basicamente quatro alternativas previstas em lei que podem ser adotadas
quando o governo (federal. estadual ou municipal) opta por descentralizar sua
administragdo: autarquia, empresa publica. sociedade de economia mista ou
fundagdo. Existem para cada uma destas entidades. caracteristicas proprias e
diferencas quanto. por exemplo, a personalidade juridica e a composigdo
societaria™. Vale assinalar. contudo, que todas as entidades da administragdo
indireta possuem as seguintes caracteristicas comuns: a) SA0 Pessoas
administrativas; b) possuem autonomia administrativa e financeira; ¢) possuem
patrimonio e personalidade proprios: d) sujeitam-se a licitagdo (Lei no.
8.666/93): e) devem estar vinculados a orgdos da administragdo direta: f)
produzem atos de administragao: g) a elas se aplica a vedagdo constitucional para
acumulagao de cargos publicos (art. 37. XVII. da Constituigdo Federal): h) o
ingresso em seus quadros se da via concurso publico (art. 37, II, da Constituigdo
Federal); 1) seus atos gozam de presuncdo de veracidade, auto-executoriedade e

imperatividade.

“'V. Anexo 1. Tabela dc organizagdes governamentais ¢ nio-governamentais. elaborada por Martius
PENNA FIRME. “Gestdo de governo municipal™ (tomo [V) in Cadernos da Reforma Administrativa.
p. 21-23.




Por fim. o Poder Publico pode ainda recorrer a administragao delegada
como modalidade de execugdo de obras ou servigos. Neste caso empresas
privadas ou particulares contratados assumem. mediante delegacdo. a
responsabilidade por determinado servico ou obra puablica. Existem trés
alternativas possiveis de delegagdo: concessdo, permissao e autorizagdo. Tais
tormas se diferenciam por seu carater distinto de importancia, situagao legal,
duragao e encargos.

Uma vez conhecidas as modalidades de prestagdo de servigos e de
realizagdo de obras. cabera ao administrador publico — ao Prefeito. no nivel
municipal — organizar uma estrutura administrativa levando em consideragdo as
caracteristicas de cada modalidade. a relagdo custo/beneficio de cada uma delas,
bem como as alternativas que compdem seu espectro. tudo isto sem perder de
vista os recursos disponiveis, as peculiaridades do ambito em que se encontra e o
contexto organizacional. Ndo € uma tarefa facil, como se pode notar.

Entretanto. por dificil e 1deal que seja, a boa Administragdo ¢ aquela que
consegue organizar seus servigos ¢ agoes de forma Otima, tornando-se capaz de
realizar suas finalidades com eficiéncia. fazendo as coisas bem feitas: com
eficacia. fazendo as coisas corretamente: e com efetividade, fazendo as coisas e
atendendo as expectativas da sociedade. Este é o desafio do dirigente que, no

caso do Municipio, confunde-se com a figura do Prefeito.
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Como pode. entdo. um Prefeito organizar uma estrutura administrativa ou
organizacional compativel com tantas exigéncias. atendendo as necessidades

locais ¢ respeitando as possibilidades que lhes sao impostas?

7. Estrutura Administrativa da Prefeitura

7.1 — O Que é uma Estrutura Administrativa

Segundo aponta o Manual do Prefeito, estrutura administrativa. também

denominada estrutura organizacional, ¢ precisamente

O produto do trabalho de organizagdo que busca, a partir dos
objetivos e atribuigdes de uma entidade publica ou privada,
atingir as seguintes finalidades:

Dividir adequadamente a carga de trabalho a ser realizada:
Definir claramente limites de autoridade e responsabilidade:
Caracterizar relagdes de subordinagdo;

Orientar a alocagdo dos recursos disponiveis: financeiros,
humanos e materiais™".

YU

O desafio com o qual se depara um dirigente ¢, sem duvida. complexo.
Cabe a ele, auxiliado por outros profissionais, é claro, a responsabilidade de
edificar o melhor modelo, a melhor “arquitetura”, a melhor estrutura para operar
a organizagdo que dirige. O desafio torna-se ainda maior quando se trata de criar
uma estrutura organizacional para uma entidade publica, por exemplo para uma

Prefeitura. Neste caso. que ¢ precisamente o que nos interessa. o Prefeito devera

~ Manual do Prefeito. p. 143.
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ter em mente uma série de fatores determinantes que indicardo 0s rumos a serem
tomados.

Em se tratando de administragdo municipal ¢ mais especificamente da
estruturagdo de um modelo de gestdo para um Municipio, se faz necessario
deixar claro alguns pontos de vista importantes que devem ser encarados como
premissas para realizagdo deste empreendimento.

A organizag¢do administrativa de uma Prefeitura consiste, de acordo com o
que se ressalta mais comumente sobre o tema, em um meio para se racionalizar
recursos humanos. financeiros. comunitarios, materiais € gerenciais que tem
como objetivo central realizar obras e prestar servigos, a partir das conveniéncias
e possibilidades do Municipio.

A melhor maneira de organizar a Administragdo do Municipio para prestar
servigos e realizar obras ¢ aquela que melhor se adequa as peculiaridades e
demandas comunitarias, as possibilidades orgamentarias e a realidade
operacional da organizagdo.

Nao obstante. mesmo estando claro que nao ha regras absolutas para
elaboragdo de uma estrutura administrativa. pode o administrador recorrer a
técnicas e instrumentos que compatibilizem de forma positiva 0s recursos
disponiveis com fatores historicos, sociais, economicos, culturais, dentre outros,

para assim chegar a um desenho de organizagdo que melhor se alinhe com as

necessidades locais.
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A solugdo adotada. vale enfatizar. devera ter em conta os limites legais
consignados nas leis que regem a administragdo publica brasileira, sejam elas leis
locais (Lei Organica do Municipio). estaduais ou federais.

Tendo clareza dos fatos. pode o administrador publico organizar uma
estrutura administrativa que ndo escamoteie a realidade, as necessidades e o
fortalecimento da cidadania — sem a qual qualquer estrutura de gestdo publica

isola-se da sociedade.

7.2 — Como se organiza uma Estrutura de Gestao Municipal

Quando se pensa em criar uma estrutura de gestdo para uma organizagao.
devem ser levadas em consideragdo uma série de variaveis que tornam o trabalho
mais ou menos complexo. Seja como for, existem técnicas ligadas a estudos
sobre as organizagdes que devem ser adotadas para dar consecugdo ao trabalho.
Tais técnicas relacionam-se. como deixa claro Luis César Gongalves de Araujo,
com trés instancias de um processo de divisdo do trabalho: departamentalizagdo
ou estruturagdo, elaboragdo de organogramas (organogramagdo) ¢ elaboragdo de
manuais (manualizagdo)®.

Quem organiza uma estrutura administrativa  necessariamente
departamentaliza, ou seja, cria unidades organizacionais (divisdes, geréncias,

assessorias. conselhos, 6rgdos) por onde o trabalho ¢ decomposto. formando

O Luiz César Gongalves dc ARAUJO. Organizacdo ¢ Métodos: Intcgrando Comportamento.
Estrutura. Estratégia ¢ Tecnologia. p. 156.
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assim grupos de tarefas que desempenham operagoes correlatas e se unem por
linhas de subordinagdo que delimitam uma hierarquia.

Segundo Luis César Gongalves de Araujo, sao sete os objetivos de um
processo de departamentalizagdo: a) aproveitar a especializagdo: b) maximizar os
recursos disponiveis: ¢) controlar; d) coordenar; e) descentralizar': f) integrar
ambiente e organizagio: g) reduzir conflitos™,

Por ocasido de um processo de implantagio de uma estrutura
administrativa em uma Prefeitura, a departamentalizagdo ndo precisa seguir
critérios pré-estabelecidos como. por exemplo, agrupar tarefas e operagdes por
objetivos, por clientela a ser atendida, por processo de trabalho utilizado ou por
area geografica. Ha liberdade para se construir um modelo estrutural cuja
departamentalizagdo se alinhe com a situagdo administrativa real da Prefeitura e a
proposigdo de solugdes adequadas aos seus problemas.

Entretanto. o administrador municipal ou o profissional responsavel pela
departamentalizagdo ndo deve perder de vista algumas recomendagoes essenciais
oferecidas pela literatura especializada, tais como: departamentalizar com
clareza: subdividir 6rgados no limite exigido pelo volume de trabalho: nao
dispersar recursos materiais e servidores publicos desnecessariamente: nao

utilizar a departamentalizagdo como instrumento de compensagdo salarial ou de

" No que tange ao objetivo de descentralizar decisdes. recursos ¢ autoridade através de um processo dc
departamentalizagdo. ¢ importante frisar que csta mcta aparece intimamente relacionada com
procedimentos de dclegagdo dc comipeténcia. Trata-se de um tema complexo. principalmente quando sc
refere a organizagdes publicas. como uma Prefeitura. pois se ndo hd dividas que a descentralizagdo ¢
necessaria ¢ at¢ mesmo inevitavel. ha controvérsias em relagdo ao grau (até que ponto) ela deve ser
umprimida c. ainda. a respeito de como realizi-la da melhor forma ¢ com melhor proveito. Este

_ problema scra abordado de maneira detalhada no item 7.4,

~*Cf. Luis César Gongalves de ARAUJO. op. cit.. p. 157-159.
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concessdo de prestigio politico a outrem: ndo recorrer a esquemas de
departamentalizagdo simétricos para problemas diferentes; dimensionar Orgaos
de acordo com a complexidade ou natureza de suas fungdes: descentralizar de
acordo com as possibilidades e necessidades do Municipio. procurando evitar
conflitos de competéncia entre 6rgaos de linha (secretarias municipais) e 0rgaos
de assessoramento (que fornecem subsidios para tomadas de decisdo).

Por vezes o nivel de complexidade de uma Prefeitura, geralmente de um
Municipio urbano de grande ou de médio porte. exige uma estrutura
administrativa que promova processos de departamentalizagdo que integrem
atividades-meio e atividades-fim de forma mais compativel com as exigéncias

desta situagdo-problema. O Manual do Prefeito indica que nestes casos uma

solugdo comumente adotada tem sido a organizagdo por sistemas. Os sistemas
sdo compostos em geral por: orgdo central, que exerce fungdes normativas sobre
os demais; Orgdos setoriais. pertencentes a administragcdo direta: e Orgaos
seccionais, que compoem a administragdo indireta. O mencionado Manual do
Prefeito também sugere aos municipios cuja estrutura administrativa tenha
assumido um grau de complexidade elevado, a adog¢do de esquemas que
prestigiem a desconcentragdo — que quer dizer aproximar fisicamente autoridades
governamentais do publico que tém a atender, por via da criagdo de

administragdes regionais ou correlatos® .

' Manual do Prefcito. p. 147-152.
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Ao vislumbrar um processo de departamentalizagao para uma Prefeitura. a
equipe técnica responsavel devera considerar permanentemente as outras duas
instancias que fazem parte de um programa de criagdo de uma estrutura
administrativa: a organogramag¢do e a manualizagdo. No momento em que se
departamentaliza. alis, ja se esta gerando um organograma. Ele devera constar
de forma sistematizada em manuais que contenham dentre outras informagdes. as
regras € as normas pelas quais a organizagdo opera.

Um organograma ¢ precisamente um grafico que reflete a estrutura formal
da organizagdo em um momento qualquer. Todos os organogramas se classificam
de acordo com técnicas de elaboragdo, orientadas a partir de determinada base
concettual, que definem a prépria estrutura organizacional representada no
grafico. Assim os organogramas podem ser classificados em: estrutural,
funcional, militar, radial, matricial, misto, linear, dentre tantos. Nao vem ao caso
classifica-los todos, basta dizer que, enquanto instrumento operacional, serdo
tanto melhores quanto melhor permitirem uma compreensdo do todo
organizacional.

Num momento posterior a departamentalizagdo, a organogramagio. a
manualizagdo e a devida delegagdo de competéncias — que discutiremos mais
adiante — a estrutura administrativa da Prefeitura deve ser normatizada por forga
de let a ser votada na Camara dos Vereadores.

Contudo. criar uma estrutura administrativa para uma Prefeitura hipotética

ou mesmo para uma Prefeitura que passa a existir em um Municipio recém-
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emancipado nao €. a despeito de todas as dificuldades que este Municipio possa
ter. tarefa mais complexa do que reformar ou recriar uma estrutura ja existente.

Vejamos por que.

7.3 — Reforma Administrativa Municipal e sua dimensdes

Pensar a vida em sociedade de uma forma estatica ¢ algo tao absurdo
quanto imaginar organizagdes que nao se transformem. As conjunturas mudam. a
economia sofre oscilagdes. novos conceitos e tendéncias criticas sdo
incorporados as diversas culturas sociais transformando o novo em velho. o
adequado em inadequado. Embora seja plenamente seguro que muitas situagoes ¢
realidades — por exemplo, uma estrutura social ¢ econdmica — resistam as
transformagdes, também elas. estas situagdes e realidades, acabam por se alterar.
porque ¢ assim a dindmica da propria Historia. Reformar uma estrutura
organizacional se faz necessario devido as pressdes originadas por novas
exigéncias sociais e individuais. Mais especificamente, como nos mostra Cicero
Cantuaria.

(...) uma reforma administrativa torna-se necessaria, sempre que
0 organismo institucional demonstra incapacidade de auto-
suficiéncia, em razdo da sua destinagdo e objetivos, identificavel
quando se constata ineficiéncia gerencial, dificuldade na geragao
de informagdes para processamento e subsidio a decisdes,
lentiddo no fluxo das atividades. descompasso entre a emissao
de comando e obtengdo da resposta, arritmia do sistema.
obsoletismo instrumental, resultados diferentes da expectativa
diante dos padrdes preestabelecidos no planejamento e alto custo
de manutencdo do modelo™.

“Cicero CANTUARIA. op. cit.. p. 73.
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Reformar. portanto. ainda segundo Cicero Cantuaria,

(..) é um programa de amplas dimensdes, a partir da
interven¢do  técnica na  estrutura, nos  instrumentos
organizacionais, no comportamento administrativo, enfim, na
cultura organizacional da instituigdo, a fim de dota-la de valores
capazes de conferir-lhe autodeterminagdo quanto ao seu
desenvolvimento e desempenho.

Uma reforma administrativa, assim entendida. ndo se resume ao
conteudo tecnico. simplesmente estatico de um novo
organograma, de manuais, de instrumentos de controle de outros
recursos. A abrangéncia das mudangas em um programa desta
natureza exige, antes de tudo, declaragdo prévia de uma filosofia
de governo, explicitadas claramente as diretrizes e objetivos.
prioridades e padrdes sob o que sera exercido o poder, que em se
tratando de organismo publico, deve considerar o periodo do
mandato, mas ndo limitar-se a este, uma vez observada a
impessoalidade no trato da coisa publica’’.

A Reforma Administrativa deve produzir resultados que necessariamente
tém de ser avaliados levando em consideragdo os objetivos que se queria atingir,
em primeira instancia, e, em ultima instdncia, a propria satisfagdo dos
interessados maiores — no caso de uma Reforma Administrativa no ambito local,
os cidadaos contribuintes como um todo. Alias, se faz mister acrescentar. em
uma Prefeitura o processo transformador’” que abrange a Reformulagio
Administrativa de uma estrutura antiga provoca reagdes em cadera das mais

diversas naturezas, devido as complexidades do poder local, o que exige um

" Idem. ibidem. p. 73.

“Para Cicero CANTUARIA. op. cit. p. 76. a nogdo de processo de Rcorganizagio ou Reforma
Administrativa aparece associada a Lei de Estrutura que. uma vez sancionada. deflagra as mudangas
preconizadas pelo Programa de Reforma. ou scja deflagra o processo propriamente dito. Estamos
trabalhando. contudo. com uma nogio mais ampla de processo de Reforma Administrativa. incluindo
neste bojo. além do programa de Reforma ¢ suas dimensdes. outros itens e variavels de natureza
historica e conjuntural que de alguma forma influenciam os rumos deste processo e. ainda. situagoes
praticas resultantes da Reforma. tais como: o impacto gerado pela nova estrutura implantada. suas
consequiéncias e cventuais alteragdes no modelo proposto. Estes itens. somados a alguns oulros.
constituem o universo do que objetivamente denominamos processo de Reforma Administrativa.
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esforgo ainda maior por parte dos responsaveis pela implementagdo desta politica
governamental.

Tudo isso posto, ¢ essencial depreender que reformar uma estrutura
administrativa de uma Prefeitura Municipal necessariamente envolve
dimensdes™ com as quais se devera trabalhar no curso de um processo desta
natureza. Tais dimensdes. que serao devidamente detalhadas no capitulo I do
presente trabalho. sdo precisamente: a) dimensdo super-estrutural. que contém os
insumos subjetivos, teoricos e legais do programa de reforma: b) dimensdo
estrutural. que diz respeito a departamentalizagdo e a divisdo do trabalho: ¢)
dimensao instrumental, onde se situam os instrumentos e ferramentas usadas para
normatizar a reforma: d) dimensdo comportamental, que se refere as pessoas
comprometidas ou envolvidas no processo; e¢) dimensdo analitica. em que se
avaliam resultados e se corrigem falhas.

Um programa de Reforma Administrativa tem de contemplar estas
dimensoes e os componentes que lhes dizem respeito. sem perder de vista os
fatores conjunturais, relativos ao ambiente externo, que pressionam e influenciam
os rumos da organizagao.

No proximo item examinaremos o binomio centralizagdo/descentralizagao

na Administragdo Municipal, devido ao seu carater controverso em relagdo ao

“'As dimensoes de uma Reforma Administrativa sdo apresentadas por Cicero CANTUARIA em scu
supracitado livro. Acrescentamos. porém — num claro esfor¢o para criar um sistema metodologico que
nos permitissc abordar a Reforma Administrativa ocorrida em Resende — as dimensocs estrutural.
instrumental ¢ comportamental dclineadas pelo autor. outras duas dimensdes: a dimensdo
superestrutural. que reflete a propria mudanga de mentalidades. sustentada pelo arcabougo tcorico ¢
tecnico utilizado para tragar os objetivos da Reforma: e a dimensdo analitica. que contém a avalia¢do do
caminho percorrido. objetivando a corregdo de falhas ¢ erros.



grau de descentralizagdo a ser adotado em uma Prefertura. grau este que

determina modificagdes substanciais em um modelo de gestdo.

7.4 — Centralizacido e Descentralizacio na Administra¢ao Municipal

Da mesma forma que ndo ha um unico caminho para melhor organizar
uma estrutura administrativa. ndo ha consenso sobre que grau de autoridade e
qual poder de decisao deve ser conferido a cada um em uma organizagdo. Sendo
assim. centralizar — concentrar a autoridade no topo da hierarquia, reduzindo os
centros de decisao e mantendo-os proximo dos dirigentes — ¢ descentralizar —
dispersar autoridade e recursos para as areas periféricas, permitindo que decisdes
sejam tomadas por quem estd mais proximo da execugdo — correspondem a
medidas que podem ser adotadas em maior ou menor intensidade. variando de
acordo com os limites institucionais e com a visdo pessoal e estratégica que os
“arquitetos” da estrutura organizacional em questdo tenham do problema.

Em administragdo publica esta questdo ganha relevo e significagdo
especial porque as fungdes executivas, exercidas em qualquer nivel da estrutura
administrativa, possuem uma conotagdo marcantemente politica e, ainda. em
razdo da complexidade do universo, composto por cidaddos, por onde se
estendem as agdes e servigos publicos.

De toda forma. ha alguns pressupostos de ambas medidas gerenciais que
sao validos tanto para a administragdo publica quanto para a privada: a)

centralizagdo: alguns individuos decidem; procura-se garantir a0 maximo a
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unidade da organizagdo. evitando-se setorializa-la: o controle sobre as unidades
organizacionais ¢ rigido: e b) descentralizagdo: transfere-se poder de decisdo para
periferia organizacional; aproxima-se gestores de clientes ou usuarios: o controle
¢ exercido de forma regulatoria.

Quando se fala em descentralizagdo. o cerne do problema esta em definir
quais competéncias serdo delegadas ¢ como elas serdo gerenciadas. Em
administragdo publica existem atribuigdes delegaveis e indelegaveis, o que ja
impde limites imediatos ao dirigente publico. No Municipio. atribuigdes
indelegaveis sdo aquelas de competéncia exclusiva do prefeito. geralmente
definidas pela Lei Organica ou pela Constituigdo. Somam-se a estas atribuigoes
legais. outras de carater mais subjetivo como, por exemplo, a responsabilidade e
a Iniciativa.

Uma vez conhecidas as atribuigdes indelegaveis e as atribuigdes
delegaveils na Administragdo Municipal, passa-se entdo ao momento de decidir,
dentre as competéncias delegaveis. aquelas que permanecerdo sob regime de
administragdo direta (centralizada) e aquelas serdo administradas de forma
indireta (descentralizada). E neste ponto que os autores divergem. Sendo assim.
apos criterioso estudo. os classificamos em trés grupos: o primeiro grupo reune
autores que entendem que a descentralizagdo ¢ uma possibilidade gerencial que
deve ser adotada em certos casos, sem, no entanto, considera-la uma alternativa
indispensavel ao sucesso da organizagdo; o segundo grupo € composto por

autores que consideram a descentralizagdo uma medida salutar e necessaria para



desobstruir administragées marcadas por problemas complexos e cronicos: ¢ 0
terceiro grupo contém autores que compreendem que descentralizar € uma
prioridade, pois consiste na melhor forma de promover democratizagdo da
administragdo — em nosso caso, municipal — desde que haja participagdo popular
nos organismos descentralizados, sejam eles unidades administrativas de bairro
(descentralizagdo geografica ou territorial) ou sejam eles entidades autonomas
responsaveis por programas governamentais (descentraliza¢do funcional).
Todavia, é importante lembrar que nenhuma organizagdo ¢ centralizada ou
descentralizada em sua totalidade. As duas formas variam ao longo de uma
escala hierarquica funcional que pode prestigiar mais ou menos este ou aquele
modo de administrar. Quanto ao grau de descentraliza¢do que deve ou pode ser
adotado em uma estrutura administrativa municipal, no momento diremos apenas
que apesar de simpatizarmos com a descentraliza¢do administrativa, efetuada
com devida abertura a participagdo popular, enquanto uma idéia-forga,
compreendemos que ¢ preciso observar criteriosamente o quanto ¢ possivel e
viavel implementar um programa que valorize esta pratica. Doutra forma pode-se
incorrer no grave erro de transformar a descentralizagdo em uma espécie de
apanagio da administragdo de qualidade, o que decisivamente ndo condiz com a
verdade, pois pode-se descentralizar muito sem, no entanto, produzir os melhores

resultados.



CAPITULO I

REFORMA ADMINISTRATIVA EM RESENDE



Nossa pretensao ¢ preparar o Municipio de Resende
para o III milénio entrando no século XXI, que se
inicia a 01/01/2001, com infra-estrutura pronta ¢ bem
estar para o povo. Isto sim ¢ a desejada modernidade.

Extraido do Programa de Modernizacao




CAPITULO 11

REFORMA ADMINISTRATIVA EM RESENDE

1. O Municipio de Resende

O Municipio de Resende, microrregido do Vale da Paraiba Fluminense,
situa-se ao sul do Estado do Rio de Janeiro. proximo das divisas com os Estados
de Sdo Paulo e Minas Gerais. As margens do rio Paraiba do Sul. o Municipio.
fundado por volta de 1747, assumiu no transcurso de sua historia uma série de
vocagdes soclo-econdmicas que variaram entre a agricultura e a pecuaria. o
turismo ¢ a industria.

Composto na atualidade pela cidade e seus diversos bairros, tais como
Campos Eliseos. Manejo, Cidade da Alegria, Paraiso e Jardim Brasilia, o
Municipio de Resende conta ainda com os distritos de Engenheiro Passos.
Pirangai, Agulhas Negras, Pedra Selada e Fumaga, formando assim o sitio
geografico e urbano que abriga seus 130.000 habitantes.

Resende, que um dia notabilizou-se pelo café produzido em seu territorio,
figura hoje no cenario nacional como um importante pélo de desenvolvimento
industrial composto por empresas nacionais ¢ multinacionais, 0 que constitui,
consequentemente. sua principal fonte de renda e seu principal mercado de

trabalho.
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No entanto. para dar prosseguimento ¢ estimulos a sua vocag¢do industrial.
a Administragdo Publica do Municipio de Resende teve que realizar, no curso
dos governos municipais que se sucederam em vinte anos. uma série de
empreendimentos a fim de dotar o Municipio de infra-estrutura basica bem como
de sistemas de prestagdo de servigos e de atendimento publico compativeis com
esta realidade.

Embalados por esta perspectiva surgida a partir de demandas novas
historica e socialmente produzidas, atores politicos estratégicos articularam-se
para engendrar e produzir mudangas, reformas e reformulagdes de 1déias capazes
de dotar o Municipio de bens, servigos e obras necessarias para seu
desenvolvimento.

Surgiram, assim, conjuntos habitacionais, hospital, programas sociais,
redes subterraneas de agua e esgoto, malhas rodoviarias e sistemas de prestagao
de servigos, entre os quais saude e educagdo, que destacaram-se por reconhecida
qualidade. Por exemplo. o sistema educacional de Resende foi indicado pelo
UNICEF como modelo para a América Latina em 1992.

Fez-se necessario neste interim gerar uma estrutura administrativa e
organizacional que se adequasse as exigéncias daquele periodo. Mais ainda:
tornou-se imperioso reorganizar a Administragdo Publica Municipal devido as
novas prerrogativas concedidas aos municipios pela Constituigio de 1988 e

também pela imfluéncia de novos paradigmas organizacionais e de gestdo.
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A necessidade. pois. e a inadequagdo de uma estrutura nitidamente arcaica
impeliu os administradores publicos a elaborarem e implementarem uma nova
estrutura de gestdo. dando inicio ao processo de Reorganizagdo ou Reforma da
Administragao Publica do Municipio de Resende.

Cronologicamente falando. o periodo em que este processo de Reforma se
inicia e tem seu prosseguimento pode ser situado de acordo com momentos
politicos distintos definidos precisamente pelos mandados dos governantes do

Municipio de Resende que se sucederam no poder. A saber:

» Noel de Oliveira
» Mandato: 1983/1988

» Partido Politico: PMDB

» Noel de Carvalho
» Mandato: 1989/1992

» Partido Politico: PDT

~ Augusto Leivas
»~ Mandato: 1993/1996

» Partido Politico: PDT

Assim sendo, o ponto de partida da Reforma Administrativa consiste na

estrutura gerencial em vigor no mandato compreendido entre 1983 ¢ 1988 e que



se estendeu. com uma ou outra pequena alteragdo, no mandato subsequente at€ o
ano de 1991, quando foi sancionada a Lei de estrutura que definiu e instaurou
uma nova estrutura administrativa. No mandato que se seguiu entre 1993 e 1996
se verificaram, finalmente, os desdobramentos mais significativos da reforma.

No curso do mandato que se iniciou em 1983 e terminou em 1988
subsistiu uma estrutura administrativa bastante simples, obviamente afeita a
aquele contexto historico, que para nos carrega-se de interesse, pois, como ja
afirmamos, foi o ponto de partida de um processo de Reforma Administrativa
que trouxe 1novagdes € que produziu resultados. Dada a importancia deste
momento. visualizaremos na proxima se¢do a estrutura administrativa anterior

aquela instituida posteriormente em 1991.

2. Estrutura Administracio Pré-Constitui¢ao de 1988

A Constituigdo de 1988, como ja tivemos a oportunidade de observar,
Inaugurou um novo tempo € uma nova ordem para a organizagdo governamental
brasileira. Antes de 1988, do ponto de vista administrativo. os municipios
operavam como uma espécie de repartigdes administrativas dos Estados
Federados. Vigorava, portanto, um modelo de organizagdo governamental

nittidamente patrimonial, cujas fungdes, reguladas somente via Lei Orgénica,

eram restritas e confusas.
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Em verdade. tal modelo. herdado. via de regra, de uma tradi¢do historica
autoritaria e clientilista. muito bem explicitada pela literatura em livros como

Coronelismo, Enxada e Voto', de Victor Nunes Leal, nio podia produzir

resultados que nao fossem pifios. muito aquém das necessidades dos cidadaos.
Vale dizer que quase sempre em uma prefeitura o 60rgdo mais importante era a
Secretaria Municipal de Obras e Servigos Publicos. responsavel por construgoes
e edificagdes em geral, onde ndo se distinguia, através de critérios funcionais-
programaticos, escola e estrada.

No Municipio de Resende a situagdo até o ano de 1991 refletiu esta
realidade, tendo sua Administragdo realizado, salvo algumas modificagdes
pontuais”, obras e servigos a partir de uma estrutura administrativa centralizada e
antiquada. Tal estrutura, cujo organograma pode ser observado na figura 3, foi,
por assim dizer, a “arquitetura” sobre a qual incidiram as mudangas provocadas
pelo processo de Reorganizagdo Administrativa da Prefeitura Municipal de

Resende.

" LEAL. Victor Nunes. Coronelismo. Enxada ¢ Voto. Alfa-Omega.

“ E o caso da criagdo da Casa de Cultura Macedo Miranda (CULMAN). em 1989. posteriormente
reestruturada com a Reforma Administrativa em 1991.
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Figura 3
Organograma Pré-Constituicio de 1988
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3. Reorganizaciao da Administracdo Municipal

3.1 — Uma breve historia da Reforma Administrativa ocorrida em Resende

De acordo com o que ja foi devidamente visto anteriormente, reformar
estruturas organizacionais significa fundamentalmente substituir ou reformular
unidades administrativas e praticas operacionais que, em um dado momento,
tornam-se incapazes de responder as expectativas e de satisfazer as necessidades
do conjunto de pessoas relacionadas com os resultados da organizagao.

Em Resende, a motivagdo inicial daqueles que conceberam e
implementaram a politica publica condizente a Reforma da Administragao
Municipal ndo fo1 muito diferente da definigdo exposta. Noutras palavras, o que
se quis fazer foi transformar o velho em novo, o ultrapassado em moderno, para,
assim. atingir resultados melhores.

A Constituigdo de 1988, como ja assinalado fartamente, operou neste
contexto (1988-1996) como um marco de referéncias obrigatdrio. e, portanto.
preponderante, que além de conceber aos municipios um srarus de Ente
Federativo autonomo, impos medidas diversas a serem incorporadas pelas
administragdes municipais.

Sendo assim, pode-se visualizar, sem maiores dificuldades, a motivagdo
inicial correlacionada ao contexto que impulsionou a Reforma Administrativa em
Resende: reorganizar a estrutura de prestagdo de servigos e realiza¢do de obras.

adequando tal estrutura as novas exigéncias constitucionais € comunitarias.
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Coube ao engenheiro Martius Carneiro da Cunha Penna Firme. consultor
de organizagdo e métodos e assuntos estratégicos da Prefeitura Municipal de
Resende. a difilcutosa tarefa de elaborar um projeto de Reforma Administrativa
que traduzisse a riqueza daquele momento historico e. ainda, que se ajustasse as
contingéncias ¢ as peculiaridades locais. A implementa¢do e a condugdo deste
projeto seria uma tarefa confiada aos prefeitos municipais eleitos no periodo.
bem como dos secretarios de governo — em especial os de administragao —
lembrando que o processo de Reforma Administrativa verificou-se, devido a
contingéncias politicas. no curso de dois governos municipats subsequentes.

Consta que nos anos de 1990 e 1991 foram desenvolvidos estudos sobre o
modelo 1deal a ser adotado. Tal modelo foi, segundo relatos, submetido a
apreciagdo de atores estratégicos — tais como lideres e partidos politicos.
funcionarios e servidores publicos. além de outros grupos de interesse — que
formaram arenas de discussdo por area. Ndo foram estas arenas. entretanto. que
determinaram os rumos ¢ o ritmo da reforma. mas, sim. a logica da politica. da
correlagdo de forgas, em suma. do poder.

Uma vez transposta esta etapa de discussdes. pode-se. finalmente.
consolidar um modelo e constituir um primeiro documento, denominado

. ~ 3 . .
Programa de Modernizagdo’. onde se encontra descrito um projeto com

principios técnicos, pressupostos politicos e ideoldgicos e o proprio formato

" Programa de Modemizagdo. Administragdo Noel de Carvalho — Augusto Leivas Nordskog. 1989-1992.
Mimeo. Contém Documentos. Leis. Mensagens cnviadas ao Legislativo. além de informagdes gerais
sobre a Reforma anunciada.
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organizacional da nova estrutura administrativa a ser posteriormente
implementada.

O chamado Programa de Moderniza¢do, mais que um conjunto de

documentos. foi ele mesmo o alicerce para a Lei de estrutura (Lei 1744/91) que.
apos a aprovagdo do Legislativo, regulamentou a Reforma Administrativa
enquanto politica publica em curso. O Municipio de Resende, contudo, assistiu a
uma implementagdo lenta e conturbada desta nova estrutura que — em virtude de
resisténcias internas. Obices politicos e decorréncias mal calculadas - so
encontrou sua consecugdo real’ no governo subseqiiente (1993-1996) ao governo
onde se deu sua 1dealizacdo e legalizagao.

Por ter sido um governo de continuidade, pode a Reforma Administrativa
encontrar o seu prosseguimento na gestdo ocorrida entre 1993 e 1996. Nesta
gestdo. a estrutura administrativa idealizada e legalizada no governo anterior
(1989-1992) fo1 devidamente mmplementada, produzindo assim uma séric de
conseqiiéncias e. obviamente. de resultados que estiveram, em sua maioria.
aquém das expectativas e. ainda, que desembocaram em desfungoes e
dificuldades diversas.

Finalmente no ano de 1995, por motivos de natureza politica e
administrativa, a estrutura gerencial gerada pela Reforma Administrativa,
regulamentada pela Lei 1744/91. foi modificada através da Lei 1889/95, quando

foram inseridas na “arquitetura organizacional” outras unidades ndo previstas no

" No governo que se desenrolou entre 1989-1992 foram aprovados os principais diplomas refcrentes a
Reforma. que. todavia so avangou em sua implementagdo no governo posterior.
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modelo original. Tais modificagdes provocaram conflitos e divergéncias internas
expressivas porque promoviam o que foi considerado por alguns como uma
descaracterizagdo do modelo anterior. uma vez que foram introduzidas unidades
organizacionais desarticuladas com os principios de identidade funcional

contidos no Programa de Modernizacdo.

Posteriormente. nos anos de 1996 e 1997, precisamente quando a Camara
de Reforma do Estado e a Presidéncia da Republica langaram em Brasilia o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, foi entdo realizada, por Martius
Penna Firme. uma analise da Reforma Administrativa da Prefeitura de Resende.
onde se fez uma tentativa de avaliar os custos, os beneficios e os proprios
resultados da Reorganizagao Gerencial.

Nunca houve no periodo de 1989 a 1996 um programa bem estruturado e
amarrado de Reforma Administrativa para a Prefeitura de Resende. Esta primeira
constatagdo. que ja € a antecipagdo de uma critica. se faz necessaria para aqui
salientarmos que houve. isto sim, um processo impulsionado por demandas e
forgas diversas que gerou uma reforma, prosseguiu com ela e com seus
desdobramentos.

O processo de Reforma Administrativa da Prefeitura de Resende envolve,
portanto. uma sé¢rie de momentos distintos — suscintamente descritos neste item —
que dizem respeito a sua idealizagdo, legalizagdo, 1mplementagdo,
operacionaliza¢do. modificagdo e avaliagdo. Numa linha temporal progressiva

(figura 4). os referidos momentos poderiam ser alinhavados. a titulo de
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ilustragdo. da seguinte forma acrescidos do marco institucional de referéncia ja

mencionado e de seus principais diplomas ou leis:

Figura 4

Momentos da Reforma Administrativa

| | i | ! ]

| | | [ I I
Estrutura Constitui¢do Idealizacdo Implementagio Modificagio Avaliagdo
Gerencial de 1988 1990/1991 (inicio) Lei 1889/95 1996/1997
Patrimonial Lei 1744/91

Pré — 88

Apesar de ndo ter se caracterizado como um programa, a Reforma
Administrativa — projeto, leis, agdes e conseqiiéncias praticas — ocorrida na
Prefeitura de Resende, pode ser visualizada de acordo com as dimensdes teoricas
complementares, tipicas de um programa de Reforma Administrativa de fato,
dimensoes estas ja definidas no item 7.3, capitulo 1. e detalhadas no capitulo II1
do presente trabalho.

Nos proximos itens desta se¢do, procuremos apresentar o processo de
Reforma Administrativa em sua riqueza e limitagdes, considerando suas

decorréncias principais e vislumbrando suas dimensdes.

3.2 - Dimensao Superestrutural

A Reforma Administrativa ocorrida em Resende foi elaborada em um

contexto de mudangas e avangos no tocante ao Municipio brasileiro. Dentro deste



71

ambiente. o projeto de Reforma. no qual se assentou a nova estrutura. foi pensado
por Martius Penna Firme de maneira a adequar a Administragdo Publica de
Resende a este momento, sendo. portanto. esta a motivagao inicial e. a0 mesmo
tempo. um primeiro objetivo da Reforma. Ndo obstante. no Programa de

Modernizagdo sao definidos. enquanto fundamentos. outros objetivos que se

queria atingir, os quais ora apresentamos de forma sintética:

~ Adequar a organizagdo administrativa a uma filosofia politica baseada nos
valores sociais da cidadania. do municipalismo e da democracia. para atender
as necessidades e aspiragdes da comunidade;

~ Atribuir énfase ao planejamento, coordenacdo e integragdo. para acao
administrativa mais segura e racional:

~ Propiciar agilidade aos 6rgdos, para uma agdo de governo mais dinamica:

~ Estabelecer sistemas de controle e coordenagdo, para racionalizagdo de agdes.
minimizagdo de despesas e otimizagdo de resultados:

~ Descentralizar a Administragdo, transferindo encargos a entidades da
administragdo indireta;

~ Racionalizar a Administragdo para simplificar as relagdes entre os 6rgdos e
entre esses € o publico, de modo a possibilitar decisoes prontas. execugoes

rapidas. custos minimos e beneficios maximos’.

" Programa de Modernizagdo. Leino. 1744 de 16/12/1991. p. 36-37.



O modelo elaborado assumia uma série de caracteristicas que alteravam
substancialmente o modelo anterior, caracteristicas estas que alicercavam-se em
componentes superestruturais (fontes de inspiragdo e pressupostos) distintos.

Nao houve. e isto fica claro quando se Ié o Programa de Modernizagdo e

os Cadernos da Reforma Administrativa® — produzidos, posteriormente. no

estagio final do processo — uma fundamentagdo tedrica muito solida e nem.
tampouco, uma 1dentificagdo maior do projeto com conceitos ou 1déias ancoradas
em um consenso amplo ou em um Plano Geral de Governo.

O projeto de Reforma Administrativa da Prefeitura de Resende teve como
base subjetiva marcos de referéncia legais, alguns conceitos e idéias-forga,
concatenagdes intuitivas e inspiragdo ideologica ndo muito bem definida. Estes
elementos sdo precisamente seus componentes superestruturais. Passemos a

observa-los:

a) Constituicio Brasileira de 1988

Marco historico de referéncias. Pode-se dizer que a Constituigao Brasileira
de 1988 foi determinante na concepg¢do e no desenho da nova estrutura

administrativa. Entre outras competéncias ¢ atribui¢des, os Cadernos da Reforma

Administrativa enfatizam especialmente paragrafos da Carta Constitucional,

referentes ao Capitulo da Ordem Social. que preconizam a descentralizagao

" Os Cadecrnos da Reforma Administrativa foram produzidos por Martius Penna Firme nos anos de 1996
€1997 com o objetivo de reunir informagées. dados e esclarecimentos sobre a Reforma Admiinistrativa.
Sdo scis tomos que versam sobre temas diversos a respeito da Reforma. trazendo opinides.
organogramas e quadros cxplicativos.




politico-administrativa em ag¢des governamentais municipals ¢ que. ainda.
estimulam a participagdo popular. através de conselhos compostos por membros
de organizagoes representativas da sociedade civil. na formulagdo e no controle

de politicas publicas em geral:

b) Lei Organica do Municipio de Resende (LOM)

A Lei Organica do Municipio consistiu — alids. como ndo poderia deixar
de ser — em um volume obrigatoério de consulta, por ocasido da elaboragao do
projeto de Reforma. A LOM estabelece regras que separam atribuigdes
delegaveis e indelegaveis. ou seja, distingue aquelas atribui¢des que devem
permanecer sob a responsabilidade direta do prefeito e secretarios daquelas que
podem ser legalmente transferidas a escaldes inferiores. ou delegadas a

particulares;

¢) Idéia-for¢a de descentralizacio com democratizacio

Na idealizagdo no novo modelo, adotou-se a idéia-forca de
descentralizagdo funcional participativa como uma prioridade. No novo formato,
posteriormente elaborado, conselhos municipais, com participa¢do extensiva a
membros da sociedade civil, deveriam participar do processo decisorio definindo

as politicas publicas a serem adotadas pelas unidades descentralizadas:

d) Tratados de Direito Administrativo;
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e) Referéncias difusas a autores, artigos e paradigmas da administracio,
como o paradigma holistico. donde se extrairam alguns conceitos
essenciais como, por exemplo, “mudanga organizacional”, “cultura
organizacional™. “potencial humano”, “flexibilidade”. “modernizagao da
gestdo”, “privatizagdo”. “‘democratizagdo do Estado”, “empresa publica”,

.
etc.

e) ldeologia

Social-democratica ou social-liberal.

3.3 — Dimensao Estrutural

Uma vez entendidos minimamente o contexto, as motivagdes e 0s suportes
superestruturais, ja devidamente explicitados, pode-se comegar a apresentar a
estrutura administrativa gerada no processo de Reorganizagdo da Administragao
Municipal de Resende.

A preocupagdo central — também uma idéia-for¢a, um objetivo e, do ponto

de vista gerencial. um principio técnico — manifesta no Programa de

Modernizagdo diz respeito a descentralizagdo administrativa. Afinada com os

dispositivos constitucionais que a estimulavam e com a vontade politica da elite
que entdo governava o Municipio de Resende, a descentralizagdo pode ser

considerada como o fulcro do modelo organizacional estruturado.

" Cf. Programa dc Modcrnizagdo. op. cit.. p. 6-34.




O tipo ou modo de descentralizagdo considerado como mais apropriado fot o de
descentralizagdo funcional. ou seja. transferir autoridade. atribuigdes e recursos
para a periferia da organizagdo. onde entidades especificas — de natureza publica.
privada ou mista — integradas ao quadro da administragdo indireta. seriam
objetivamente as responsaveis pelo desenvolvimento de programas e pela
implementagdo de politicas publicas. As respectivas entidades. porém. deveriam
reportar-se. por for¢a de Lei Municipal® inclusive, a orgdos da administragdo
direta. estes ultimos responsaveis pela coordenagdo e orientagdo das fungoes de
governo descentralizadas.

A prioridade atribuida a descentralizagdo funcional so atenderia aos
objetivos e as expectativas do contexto de entdo se contemplasse com igual
denodo mecanismos de participagdo popular. Sendo assim. a estrutura
administrativa foi elaborada levando em conta esta preocupagdo. expressa na
criagao de conselhos deliberativos vinculados as entidades descentralizadas da
administragdo indireta. Neste sentido entendia-se poder gerar descentralizagdo
com democratizagao.

Partindo entdo desta idéia-forga, deste principio técnico. de
descentralizagdo com participagdo. ¢ de um modo de descentralizagao adotado —
descentralizagdo funcional associada a criagdo de conselhos deliberativos - o
processo de departamentalizagdo foi empreendido dando origem a unidades

organizacionais novas, ou reformulando as ja existentes, de acordo com as

" V. Lei Organica do Municipio de Resende (LOM). Artigo 79.
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competencias escolhidas para serem delegadas. gerando assim uma nova divisao
de trabalho.

Os grupos de tarefas foram concebidos de forma a vincular as entidades da
administragao indireta. tomando por base o fator de identidade funcional. aos
orgdos da administragdo direta —~ secretarias municipais — estes Ultimos
subordinados ao Prefeito Municipal e vinculados a Vice-Prefeitura Municipal.

Basicamente. o modelo elaborado foi composto de trés nucleos especificos
interligados hierarquicamente em uma sucessdo caracterizada pelo processo de
criagdo. gestdo e desenvolvimento de politicas publicas ¢ programas
governamentais. O primeiro nucleo ¢ composto pela chefia de governo, onde se
situa 0 Prefeito Municipal. No segundo nucleo, considerado estratégico.
denominado “‘Prefeitura Municipal”, acham-se os oOrgdos de linha ¢
assessoramento que compdem a administragcdo direta; e no terceiro nucleo
encontram-se as entidades da administracdo indireta (descentralizada), como
pode ser visto no organograma apresentado na figura 4.

O nucleo denominado. em sentido lato, como Prefeitura Municipal.
integrado pelos orgdos da administragdo direta, deveria atuar como nucleo
estratégico e politico do Executivo Municipal, de maneira que. em principio. s
deveria desenvolver programas. através das superintendéncias municipais, nas
areas de: administragao, finangas. planejamento governamental e ciéncia e
tecnologia. Os demais programas relativos a outras fungdes deveriam ser

desenvolvidos pelas entidades descentralizadas, sob a coordenagdo deste nucleo
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estrategico. Assim sendo. atividades exclusivas e ndo exclusivas de Estado
estartam a cargo da administragdo indireta descentralizada. enquanto a
administragdo direta caberia coordenar e orientar as fung¢des de governo
devidamente descentralizadas.

Como ja dito. de acordo com os pressupostos do Programa de

Modernizacao, para cada entidade da administragdo indireta deveria ser criado

um conselho deliberativo a fim de garantir a participagdo popular e
consequentemente a democratizagdo do processo decisorio municipal. Estes
conselhos deliberativos. de um ponto de vista conceitual. diferenciam-se
daqueles meramente consultivos — também presentes na nova estrutura
administrativa da Prefeitura — por serem formuladores de politicas publicas. A
composigao de cada conselho deveria ser paritaria entre representantes
governamentais e¢ da sociedade civil e a este colegiado — que deveria ser
presidido pelo secretario municipal a quem respectivamente estaria subordinada a
entidade descentralizada — caberia elaborar um Plano de A¢do Municipal e um
Plano de Aplicagdo de Recursos. Posteriormente, o conselho deveria

acompanhar. auxiliar e fiscalizar a execu¢do dos programas resultantes dos

planos elaborados.
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Figura 5
Organograma Geral da Organizac¢io Pretendida
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Todas as entidades da administragdo indireta. com autonomia
administrativa e financeira. deveriam ser compostas, além do conselho
deliberativo, de um oOrgdo executivo ou diretorio. Ao diretorio caberia a
responsabilidade maior de executar a politica publica prevista no Plano de Agdo
Municipal e or¢ada no Plano de Aplicagdo de Recursos, articulados. estes dois
planos. pelo respectivo conselho deliberativo.

Em resumo, a cada entidade descentralizada deveria corresponder sempre
um conselho deliberativo e um diretorio; e toda entidade descentralizada deveria
impreterivelmente estar vinculada a uma secretaria municipal (administragdo
direta). O ordenador de despesas. vale dizer, de cada entidade descentralizada
deveria ser o presidente do respectivo conselho deliberativo, no caso, o
Secretario Municipal.

Além da idéia-forga de descentralizagdo com participagdo, outras duas

idéias subsidiarias compuseram o arcabougo de sustentagdo da estrutura
administrativa proposta: a idéia de privatizagdo de alguns servigos para o
mercado e a idéia ou principio técnico da focalizagdo na execugdo de politicas
publicas tidas como prioritarias.

A Lei 1744 de 1991 foi a resultante da etapa de departamentalizagdo. Esta
Lei criou e definiu a nova estrutura que foi sendo implementada paulatinamente
de acordo com uma estratégia incremental que pretendia aprofundar a
descentralizagdo. principal caracteristica do modelo, até chegar a um starus de

plenitude. ou seja, quando estariam sob a responsabilidade da Administragao
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direta apenas os programas governamentais de administragao. finangas.
planejamento governamental e ciéncia e tecnologia.

Como a implementagdo da nova estrutura tinha que ser gradual,
inicialmente foram descentralizadas pela Lei 1744/91 as seguintes fungoes:
educagdo. esporte e cultura: saude e saneamento; assisténcia e previdéncia sociais
(apenas o subprograma “Atendimento as Criangas em Situagdo de Risco™).

Tinha-se a intengdo de. posteriormente, prosseguir descentralizando para
outras entidades a serem criadas a responsabilidade de desenvolver programas,
correspondentes a outras fungdes como: agricultura e abastecimento:
comunica¢do; defesa civil e seguranga publica; desenvolvimento integrado:
energia e recursos minerais; habitagdo. urbanismo e utilidade publica; industria.
comércio e turismo: trabalho: assisténcia e previdéncias sociais; e transporte.

De acordo com o modelo idealizado. na estrutura administrativa a ser

implementada deveriam constar os seguintes componentes:

I — Chefia do Executivo

Ocupada pelo Prefeito Municipal e situada “fora” do nucleo estratégico. a
chefia do executivo caberia administrar e comandar, de um angulo “externo”. as
demais entidades e os demais orgdos. Esta situagdo de “exterioridade” tinha por
objetivo caracterizar o Prefeito como um agente politico e administrativo

ocupado apenas com a tomada de decisdes nao-programadas, com a interrelagao



com as outras esferas de governo e. ainda. com demais organizagdes publicas ou
privadas. Além de desempenhar as obrigagdes exclusivas de seu papel. o Prefeito
estaria livre para criar, tomar iniciativas, captar recursos, enfim, concentrar-se no

futuro e néo tanto no dia-a-dia da Administragdo Municipal.

Il — Administracio Direta (chamada “Prefeitura Municipal’)

a) Orgios da Administracio Direta — Assessoramento e Assisténcia

~ Conselho de Governo: colegiado onde deveriam ter assento 0s secretarios
municipais, o Procurador-Geral do Municipio, sob a coordenagdo do titular da
Vice-Prefeitura e secretariado pelo Secretario Geral Municipal. Sua finalidade
seria assessorar o Prefeito Municipal na formulagdo de diretrizes de agdo
governamental;

~ Procuradoria Juridica e Advocacia Geral do Municipio (PJAGM): orgao de
assessoramento com sfatus de secretaria municipal, cujo titular deveria ser o
Procurador-Geral do Municipio. Sua finalidade seria assessorar o Chefe do
Executivo em assuntos de natureza juridica, coordenar e controlar as
atividades de setores afins e representar juridicamente o Municipio;

»~ Assessoria Municipal: assessores municipais, independentes entre si, que
deveriam prestar assessoramento quanto a assuntos ¢ tarefas especiais

indicadas pelo Prefeito;
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Secretaria Executiva do Programa de Protegdo e Defesa do Consumidor
(PROCON): secretaria com finalidades reguladas na forma de lei especifica:
Comissdao Executiva do Programa de Apoio as Comunidades em Situacgdo de
Risco (PACSER): colegiado. ndo oneroso: deveria atuar em prestagdo de
servigos de utilidade publica:

Superintendéncia Municipal da Administragdo: teria as atribui¢des de realizar
estudos, formular diretrizes, orientar quanto as normas, planejar, coordenar.
supervisionar e controlar os assuntos referentes ao pessoal civil,
administragdo. servigos gerais, etc;

Superintendéncia Municipal da Fazenda: teria as atribuigdes de controlar,
gerir. auditar e contabilizar as finangas publicas:

Superintendéncia Municipal do Planejamento Governamental e da Ciéncia e
Tecnologia: suas finalidades seriam, entre outras, elaborar planos econdomicos
e de governo: cuidar da organizagdo e modernizacdo administrativas:
planejar. coordenar. controlar as atividades de ciéncia e tecnologia:
Superintendéncia Municipal da Defesa Civil e Seguranga Piblica’: teria
como atribuigdes principais salvaguardar a populagdo de riscos eminentes:
proteger instalagdes da municipalidade; e promover ag¢des voltadas para a

saude do trabalhador;

’ Orgdo integrante. junto com 0 PACSER. do Sistema Municipal de Defesa Civil ¢ Seguranga Publica
de Resende (SIDESER). instituido pela Lei Municipal 1792/92. cujo organograma pode scr visto no
anexo 2.
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b)

Administragdes Regionais: entes da administragdo desconcentrada que teriam
por incumbéncias planejar, propor, executar e supervisionar agoes locais de

governo em distritos ou bairros;

Orgios da Administracio Direta — Linha:

Vice-Prefeitura Municipal (ViPM): teria por finalidades coordenar as fungdes
de governo: acompanhar programas governamentais; intermediar relagdes
interinstitucionais; supervisionar tecnicamente as secretarias municipais e
outros organismos municipais. Englobaria, entre outros departamentos. o

gabinete do Prefeito Municipal;

~ Secretaria Geral da Administragdo Municipal (SGAM): terita por objetivo

assistir ao Prefeito de forma imediata, no desempenho das suas fungoes
governamentais de administragdo ¢ planejamento; defesa civil e seguranga
publica; comunicagdo com outras entidades: divulgagdo dos eventos e atos
oficiais, etc;

Secretaria Municipal do Desenvolvimento e Infra-Estrutura (SMDIE):
deverta coordenar as fun¢des de governo agricultura e abastecimento;
comunicagdes; desenvolvimento regional, energia e recursos minerais;
habitagdo, urbanismo e servigos de utilidade publica; induastria, comércio,

servigo financeiro e turismo; e transporte;
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~ Secretaria Municipal da Educagao e Cultura (SMEC): devena coordenar as
fungoes de governo educagao. desporto e cultura;:

» Secretaria Municipal da Seguridade Social, Trabalho, Saneamento e Meio
Ambiente (SMSSTSMA): deveria coordenar as fun¢des de governo saude e

saneamento ambiental; trabalho: e assisténcia e previdéncias sociais.

¢) Orgios da Administracio Direta — Consulta:

~ Conselhos Municipais de Natureza Consultiva'’: entes de consulta do poder

executivo, vinculados a diversos 6rgaos da administragdo direta.

III. Administracio Indireta

a) Orgaos da Administracio Indireta — Entidades Descentralizadas:

~ Servigo Unificado da Saude do Municipio de Resende (SUSMUR): autarquia

municipal, dotada de personalidade juridica de direito publico. autonomias

administrativa e financeira, vinculada a Secretaria Municipal de Seguridade

Social, Trabalho, Saneamento e Meio Ambiente.

© V. figura 6.
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Conselhos Municipais
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CONSELHOS MUNICIPAIS
NATUREZA DISCRIMINACAO SIGLA VINCULACAO

Conselho Municipal da Protec#io e Defesa do Consumidor COMPDEC PMR/SGAM
Conselho Municipal da Defesa Civil e Seguranga Piblica . CONDESE PMR/SGAM
Conselho Municipal dos Dir. Humanos, da Cidadania, da Liberdade | DIHLIJU PMR/PJAGM
de Criagéo e Expressdo, e da Justiga :
Conselho Municipal do Desenvolvimento Econmico CONDECON | PMR/SMDIE
Conselho Municipal da Habitagio ¢ Urbanismo COMHURB PMR/SMDIE

CONSULTIVA | Conselho Municipal do Transporte ¢ Transito CONTRAN PMR/SMDIE
Conselho Municipal dos Direitos da Pessoa Portadora de| COMANTD | PMR/SMSSTSMA
Dependéncia Quimica ou Psiquica de Drogas :
Conselho Municipal dos Direitos da Pessoa Portadora de| COMPDEF | PMR/SMSSTSMA
Deficiéncia ,
Conselho Municipal do Tombamento e dos Patriménios Histéricos, | “TOMBO” CULMAM

Artisticos e Paisagistico
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A responsabilidade do SUSMUR seria garantir aos municipes o acesso
universal e igualitario as agoes e servigos de saude, através do desenvolvimento
de politicas publicas sociais nessa area.

No SUSMUR deveriam estar agasalhados o Conselho Municipal da Saude
de Resende (CSAUDER) e também o Fundo Municipal da Saude (FMS)
integrante do patrimonio do SUSMUR.

O CSAUDER deveria proceder como um férum de discussdao e
negociacao, cujas obrigagdes seriam gerir, articular e delinear planos e a¢des no
que se refere a politicas publicas na area de saude. dai resultando o Plano de
Aplicagao de Recursos. O SUSMUR, de acordo com o modelo preconizado pela
Reforma Administrativa, deveria conter um diretdrio que teria por obrigagao
administrar e executar as politicas publicas aprovadas pelo CSAUDER. Caberia
ao diretorio do SUSMUR prestar contas dos investimentos publicos ao

CSAUDER e ainda a responsabilidade de controlar o FMS.

~ Instituto da Educacdo e do Desporto do Municipio de Resende (IEDMUR):
autarquia municipal. dotada de personalidade juridica de direito publico.
autonomias administrativa e financeira, vinculada a Secretaria Municipal da

Educagao e Cultura.
Seu objetivo central seria prover, promover ¢ fomentar politicas publicas

governamentais na area de educagdo. desporto e cultura. de acordo com as
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responsabilidades constitucionais auferidas aos municipios pela Constituigao
Federal.

Ao IEDMUR deveria estar ligado o Conselho Municipal da Educagdo e do
Desporto de Resende (CEDUCAR) como orgao deliberativo. e. igualmente.

um diretorio. na condig¢do de orgdo executivo.

Conselho Fundacional para a Infincia e Adolescéncia de Resende
(CONFIAR): fundagdo publica, dotada de personalidade juridica de direito
publico interno. vinculada a Secretaria Municipal de Seguridade Social,
Trabalho, Saneamento e Meio Ambeinte.

Responsavel pelo subprograma de Assisténcia a Crianga e ao Adolescente
em Situagdo de Risco Pessoal ou Social, cumpriria ao CONFIAR articular.
via Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente de Resende
(CRIADOR), politicas publicas e programas nesta area de concentragao
especifica e executa-los. via diretorio da entidade.

No CONFIAR deveriam estar incluidos dois organismos importantes: o
Conselho Tutelar da Crianga e do Adolescente do Municipio de Resende
(TUTELAR) e o Centro de Recepgao Integrado (CERIN), que teria por

objetivo atender diretamente o piblico alvo da entidade.

Fundagdo Casa de Cultura Macedo Miranda (CULMAN): instituida pela Lei
Municipal 1607. de 04/04/89. a CULMAN, reorganizada segundo a Lei

1744/91, que mstituiu a Reforma Administrativa, deveria operar como
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tundagdo dotada de personalidade juridica de direito privado. ligada a
Secretaria Municipal de Educagdo e Cultura.

Teria por objetivo basico desenvolver, através de delegagao do Executivo.
programas governamentais referentes a difusdo cultural e aos patrimonios
artisticos, historicos e arqueologicos do Municipio de Resende. Caberia ainda
a CULMAN. entre outras, gerir e controlar a comunicagdo social da
Prefeitura de Resende.

Na CULMAN deveria estar abrigado o Conselho Municipal da Cultura e
Comunicagdo Social de Resende (CULTCOR) e seu respectivo diretorio.
Deveria estar também integrado a CULMAN, um o¢rgdo consultivo. o
Conselho Municipal do Tombamento e dos Patrimonios Historico, Artistico e

Paisagisticos de Resende (TOMBO).

Empresa do Saneamento Ambiental do Municipio de Resende S/A
(ESAMUR): a ESAMUR deveria atuar como empresa publica de sociedade
anonima vinculada diretamente a Secretaria Municipal de Seguridade Social,
Trabalho e Meio Ambiente (SMSTSA).

Como sucessora da autarquia Servigo Autonomo de Agua e Esgoto de
Resende (SAAE/R), a ESAMUR teria como obrigagao principal desenvolver
programas consoantes com as seguintes fung¢des de governo: saude e
saneamento; administragdo e planejamento. Caberia-lhe assim. dentro da sua

esfera de atuagdo. promover agdes. tais como: levantamento ambientais:
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abastecimento d’agua. saneamento geral e esgotamento sanitario:. preservagao
da fauna e da flora: pesquisas e estudos biologicos.

Ligados a ESAMUR deveriam estar o Conselho Municipal do Saneamento
Basico e Protecdo Ambiental de Resende (SABAPAR), constituido como
conselho de administragdo, e uma diretoria executiva que se distinguiria dos
outros diretorios por ter mandato de dois anos e por seguir normas juridicas
adstritas a esta modalidade de prestagdo de servigos publicos. Na ESAMUR
estariam agasalhados, dentre outros organismos, uma assembléia geral de
acionistas enquanto 6rgao supremo de decisdo; um conselho fiscal. eleito pela
assembléia geral; e, ainda, um fundo de natureza puramente contabil, o Fundo
de Agua e Esgoto (FAE), destinado ao provimento de recursos para a

integralizagao do capital da empresa.

Companhia Municipal da Habita¢ao e Urbanismo de Resende (COMHUR): a
COMHUR, criada pela Lei Municipal 1735/91 (que inclusive antecede a Lei
1744/91 que instaurou a Reforma Administrativa), foi idealizada enquanto
uma sociedade de economia mista. com personalidade juridica de direito
privado. para atuar, principalmente, em projetos, atividades e programas de
habitagdo e urbanismo.

Vinculada a Secretaria Municipal de Infra-Estrutura (SMDIE), a
COMHUR deveria agir como uma empresa concessionaria de servigos
publicos. tais como: manutengdo de logradouros. limpeza. transporte ¢

implantagdo de projetos habitacionais. Por ndo possuir responsabilidade de
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desenvolver qualquer programa governamental. nao toi previsto para

COMHUR um conselho municipal. mas. sim, um conselho de administragao.

b) Orgz‘ws da Administracio Indireta — Conselhos Deliberativos'':

Os conselhos municipais. de carater deliberativo. deveriam compor todas
as entidades descentralizadas da administragdo indireta - a excegao da
COMHUR. Os conselhos deliberativos figuram como a principal decorréncia
pratica do modelo organizacional concebido para Resende. modelo este que
preconiza descentralizagao funcional com participacao popular.

De composi¢do paritaria, uma cota-metade a ser composta por
representantes governamentais — entre os quais o presidente do conselho — e uma
outra cota-metade a ser composta por membros da sociedade civil relacionados
com a respectiva esfera de atuagdo do conselho, estes orgaos colegiados teritam
por fungdo precipua elaborar politicas pablicas correlacionadas as suas esferas de
atuacao e. ainda. acompanhar e fiscalizar a execu¢ao do respectivo programa

decorrente. sob responsabilidade da entidade descentralizada especifica.

"V figura 6.
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3.4 — Dimensdo Instrumental e Dimensao Comportamental

A Let 1744 de 16/12/1991 foi, sem duvida. além de um marco
institucional que determinou as alteragdes a serem feitas na estrutura
administrativa da Prefeitura de Resende. o principal instrumento organizacional
de referéncias sobre os 6rgaos e entidades por ela criados. Uma vez que os rumos
assumidos pela Reforma Administrativa no decorrer do processo foram diversos.
havendo portanto uma pluralidade de resultados, a Lei 1744 foi, para muitos
organismos criados ou meramente ensaiados. a tnica fonte de inspiragdo.

Ademais, destacam-se os seguintes instrumentos regulatorios, também
concebidos em forma de leis: a Lei 1735, de 17/10/91, de criagdo da COMHUR,
que acabou sendo sancionada antes da propria Lei de Estrutura (Lei 1744),
devido a contingéncias politicas; a Let 1792, de 29/12/92, de instituigdo do
Sistema Municipal da Defesa Civil e Seguranga Publica de Resende

ESER)D, exigéncia feita por legislagdo federal; e, finalmente, a Lei 1795. de
29/12/92. de estabelecimento do Estatuto Municipal das Concessoes de Servigos
Publicos, regulamentada pelos decretos 28 e 29 de 1994, que merece um
comentario a parte.

A Lei1 1795 foi concebida enquanto instrumento normativo capaz de
propiciar regras para as concessdes de servigos publicos municipais e, ainda, para
definir critérios para formagdo e reajustamento de tarifas publicas. Este estatuto,

que possuia um carater pioneiro, tinha por objetivo central estimular a

"V, Anexo 2.



privatizagdo de determinados setores e promover a administragdo delegada.
Deveria servir também as empresas ESAMUR, consolidando a concessdo para
exploragao comercial dos servigos de abastecimento d’agua e esgotamento
sanitario. ¢ COMHUR. oferecendo normas para “terceirizagdes” ou concessoOes
para exploragdo comercial de servigos de utilidade publica, em especial, limpeza
¢ coleta de lixo. conservagdo de parques e jardins, iluminagdo de logradouros.
dentre outros.

Examinando outros itens que compdem a dimensdo instrumental, a luz das

informagoes contidas nos Cadernos da Reforma Administrativa e a luz de

informagdes colhidas em depoimentos, pode-se concluir que estes itens — quais
sejam. regulamentos, procedimentos administrativos, manuais — seguiram sendo
ou ndo utilizados de acordo com a prépria légica conturbada imprimida em todo
processo de Reorganizagdo Administrativa. Cabe aqui lembrar que a
organogramagdo do sistema fo1 feita de forma clara, embora este instrumento. o
organograma, que representa graficamente a organizagdo. seja de pouca valia se
ndo estiverem esclarecidas em outros instrumentos. as regras. as normas e
instrugdes que. enfim. formalizam e orientam a organizagdo em questao.

Do ponto de vista comportamental, ndo consta que tenham sido realizadas
praticas e agdes governametnais substantivas nesta area. Constam, isto sim,
noticias de servidores publicos municipais engolfados na pratica do rent-seeking
(busca de ganhos pessoais) ¢ desorientados pela falta de informagao e

desconhecimento da organizagdo aspirada. Porém. pode-se considerar a



mstitui¢do do Regime Juridico Unico para o funcionalismo municipal, ocorrida
na gestao compreendida entre 1993 e 1996. via processo democratico de escolha.
como um evento de congregacdo em prol do bom funcionamento da organizagao,

apesar de independente da Reforma Administrativa.

4. Impacto da Reforma e as modificacdes posteriores

O impacto provocado pela Lei 1744, que deu inicio a implementagao da
nova estrutura, teve diversas conseqiiéncias e produziu diversos resultados. De
acordo com os objetivos pretendidos, a implantagdo da Reforma Administrativa,
ocorrida quase que em sua totalidade nos anos que se seguiram entre 1993 e
1996. foi extremamente problematica e confusa.

Esperava-se cooperagdo entre os organismos criados, absor¢do da nova
estrutura. mobilizagao dos agentes politicos envolvidos e o que se verificou foi
resisténcia. mmcompreensdo e confrontagdes pessoais, na medida em que se
conseguia implementar um ou outro Orgdo, uma ou outra entidade
descentralizada.

O engenheiro Martius Penna Firme, formulador da politica publica
referente & Reforma. em suas ponderagdes define a fase de implementagdo da

seguinte forma:

O modelo de Aparelho adotado implicava inumeros e
importantes vinculos, bem feitos, entre diferentes organizagoes e
agencias publicas. para o sucesso da implementa¢do. Além do
mais, por depender. a agdo, de certo numero de elos na cadeia de
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impiementagdo. teria sido necessario um bom grau de
cooperag¢do entre as organizagdes para aquele funcionar. o que.
de fato. a bem da verdade nd3o houve. As deficiéncias que foram
se acumulando levaram a um grande prejuizo para o conjunto.
que. no entanto, ainda propiciou a politica de modernizagao
administrativa empreendida. beneticiando a cidadania'”.

A Prefeitura Municipal prosseguiu desempenhando suas fungoes. apesar
da fragilidade indubitavel constatada na organizagdo resultante da Reforma. Isto
quer dizer que conquanto se tenha visto, durante o processo de implantagdo da
Reforma. orgdos ¢ entidades desenvolvendo fungdes em desacordo com as
previstas. falta de integragdo entre atores politicos estratégicos. e. ainda.
organismos ¢ unidades organizacionais preconizados ¢ jamais implementados. as
atividades da Prefeitura Municipal prosseguiram sendo realizadas. acomodando-
se aqui e alt a estrutura almejada.

A logica que permeou a implementagdo da nova estrutura foi caracterizada

por Martius Penna Firme como a logica da disputa:

De fato. foram as disputas pelo poder efetivo e a habilidade
politica que moveram as pegas, ¢ ndo a logica de curso, rotinas
organizacionais ou qualidade técnica da alternativa afinal
adotada para solucionar a demanda de modernizagdo da
Administragiao Municipal '*.

[sto posto. fica facil perceber que a organizagdo pretendida distanciou-se.
mais em alguns casos e menos em outros, da organizagdo resultante. Se ndo

houve comprometimento dos atores politicos estratégicos, envolvimento dos

" PENNA FIRME. Martius. Cadernos da Reforma Administrativa. Tomo I1. p. 13,
" Idem. 1bidem. p. 12.
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servidores municipais. conhecimento pleno dos objetivos a serem atingidos e
concordancia em relagdo aos métodos a serem aplicados. como exigir coeréncia
em relagdo aos rumos assumidos pela organizacao?

Necessidades de cunho politico e pessoal levaram o Prefeito em exercicio
no periodo (1993-1996), a modificar a organizagdo (Le1 1889. de 03/07/95),
distanciando-a ainda mais do modelo idealizado. Foram acrescentadas a
administragao direta as seguintes unidades organizacionais, que podem também

ser visualizadas no organograma esbogado na figura 7.

~ Secretaria Municipal da Cultura, Desporto e Lazer: desmembrada da
Secretaria Municipal da Educagio e Cultura;

~ Secretaria Municipal do Turismo: retirando esta funcdo de governo da
Secretaria Municipal do Desenvolvimento e Infra-Estrutura;

»~ Gabinete do Prefeito Municipal: 6rgdo de assessoramento desmembrado da
Vice-Preteitura Municipal:

~ Subprefeitura da Grande Alegria: unidade administrativa de baurro com
competéncias descentralizadas:

~ Superintendéncia Municipal da Ciéncia e da Tecnologia: desmembrada da
Superintendéncia Municipal do Planejamento Governamental e da Ciéncia e
Tecnologia, transformada em Superintendéncia Municipal do Planejamento,

Execugdo e Controle Orgamentarios.
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Figura 7

Organograma Geral da Organiza¢io Modificada
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Sdo flagrantes os contlitos de natureza estrutural e programatica entre a
estrutura originada pela Lei 1889 e a anterior. Ndo se pode. todavia, imputar
exclusivamente as modifica¢des propostas por esta Lei todo e qualquer insucesso
em relagdo ao conjunto geral da Reforma Administrativa. A Ler 1889 for mais
uma conseqiiéncia do que uma causa do desalinhamento de um processo amplo,

repleto de deficiéncias e contrastes.

5. Dimensao Analitica e Avaliacio Interna de Resultados

Nos anos em que se procedeu a implementagdo da Reorganizagdo
Administrativa, ndo consta que os Orgdos responsaveis por este assunto e.
igualmente, os agentes politicos, envolvidos no processo desde o seu 1nicio,
tenham se reunido sistematicamente para analisar os resultados da Reforma ou
buscar entendimentos em relagdo a ela. O Conselho de Governo ¢ a Secretaria
Geral da Administragdo Municipal, decididamente, ndo tiveram papéis de
destaque no curso da implementagdo da Reforma e, tampouco. exerceram
controle sobre este processo. promovendo avaliagdes continuas ¢ solucionando
seus entraves. Devido a este quadro confuso, nunca se pode aferir com seguranga
em que medida o atendimento ao cidaddo contribuinte de fato melhorou em
fung¢ao da Reforma Administrativa.

Ndo obstante. Martius Penna Firme realizou nos anos de 1996 ¢ 1997 uma
avaliagdo pormenorizada do rendimento dos principais orgdos e entidades

descentralizadas que compunham o modelo. a luz da realidade vivida. Foram.
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desta forma. explicitados razoavelmente onde a Reforma conseguiu avancar e
onde ndo conseguiu. de acordo com seus pressupostos basicos — em especial o da
descentralizagdo. Estas informagdes, somadas a outras que obtivemos em
entrevistas informais, nos permitem tragar o seguinte panorama composto pela
organizagdo resultante. que, obviamente, contrasta com a organizagao idealizada.

Passemos, pois, a observar de maneira objetiva as constatagoes realizadas
sobre os resultados da Reforma Administrativa, visualizando a atuagdo de suas
unidades organizacionais, sempre de acordo com a visdo de quem esteve

diretamente envolvido neste processo:

a) Chefia do Executivo

Os prefeitos municipais que estiveram envolvidos no processo de Reforma
Administrativa, durante os dois governos em que ocorreram as respectivas
mudangas, ndo se comprometeram de fato com a Reorganizagdo Administrativa
por motivos diversos, quais sejam. de natureza politica. administrativa,
conjuntural, entre outros.

Eles nunca se situaram “fora” do aparelho de governo como havia sido
reclamado, at€ porque a configuragdo organizacional aspirada carecia de varios
pré-requisitos nunca atendidos.

Os chefes do Executivo Municipal — em especial o do segundo governo
(1993-1996), onde se concentrou a maior parte da etapa de implementagdo —

atuaram como elementos de vanguarda que. ora vitimizados. ora prestigiados



99

pela estrutura resultante. respondiam. em ultima instancia. por tudo quanto se
relacionava a Prefeitura Municipal, o que, necessariamente. lhes exigia

pragmatismo em rela¢do a nova estrutura € nao preciosismo.

b) Administracao Direta

Os o6rgdos de assessoramento € assisténcia atuaram no desenvolvimento de
programas governamentais, segundo Martius Penna Firme, de forma
tradicionalmente burocratica e morosa. Em relagdo a Reforma operaram menos
como aliados e mais como impedidores, quer por desconhecimento. quer por
discordancia.

O Conselho de Governo, orgdo colegiado responsavel, entre outras
atribuigoes. pela condugdo e corregdo dos rumos da Reforma, jamais se reuniu
para este fim. Quanto a Secretaria Executiva do Programa de Atendimento as
Comunidades em Situagdo de Risco e a Superintendéncia Municipal de Defesa
Civil e Seguranga Publica. registrou-se precaria atuagdo neste respectivo setor,
em virtude da ndo-implantagao do SIDESER (Sistema Municipal da Defesa Civil
e Seguranga Publica de Resende). previsto com a promulgagao da Let 1792/92.

Os orgdos de linha da administragdo direta ofereceram, no tocante a
Reforma Administrativa, resisténcia e descaso, com uma ou outra exce¢do. A
Secretarta Geral da Administragdo Municipal ndo assumiu a lideranca da etapa

de implementacdo da Reforma. resistindo a ela em favor de praticas



centralizadoras. Quanto a Vice-Prefeitura Municipal, constatou-se uma atuagdo
distante dos objetivos da Reforma.

Os departamentos integrados as secretarias municipais, tiveram, segundo
consta. rendimento aquém do esperado. obstruindo a Reforma por questdes
Obvias de manutengdo em suas pastas de prestigio e poder. Ja as administragdes
regionais, atuaram de forma absolutamente modesta, uma vez que. isoladas do
contexto da Reforma, ndo tinham maiores atribuigdes como tinham, por exemplo,
as entidades descentralizadas da administragdo indireta.

Quanto aos conselhos consultivos. aqueles cuja fungdo era unica e
exclusivamente oferecer informagdes, pareceres ou dar suporte, cabe dizer,
segundo informagoes colhidas, que ndo tiveram uma atuacgdo destacada, seja no
desenlace da Reforma Administrativa, seja no proprio desempenho de suas

responsabilidades. A maioria destes conselhos, sequer foi organizada.

¢) Administracao Indireta

Na condigdo de objeto privilegiado da Reforma Administrativa, este
estamento apresentou resultados bastante diversos e conflitantes. no que se refere
a sua implementagdo e ao seu desempenho. Observemos, pois, as informagoes

colhidas sobre cada entidade descentralizada.



~ Servico Unificado da Satide do Municipio de Resende (SUSMUR): o
SUSMUR, autarquia municipal vinculada a Secretaria Municipal de
Seguridade Social, Trabalho, Saneamento e Meio Ambiente. foi palco de
controvérsias, enclaves politicos e administrativos. A presidéncia da autarquia
acabou por ser assumida pelo Secretario Municipal de Seguridade Social.
Trabalho, Saneamento e Meio Ambiente. 0 que ndo permitiu a autonomia
pretendida pela Reforma.

O Conselho Municipal da Satde de Resende (CSAUDER), de natureza
deliberativa, foi criado e. segundo consta, avangou em suas proposigoes, sem.
no entanto, contar com a presenga do Secretario Municipal desta pasta em sua
presidéncia, como seria o indicado. Intolerancia e desentendimentos
marcaram as relages entre o CSAUDER e o diretério do SUSMUR, que,
apesar disso, tornou-se um organismo atuante. Isto se deve, em parte. a
autonomia financeira conquistada pela autarquia em fungdo dos recursos
financeiros por ela capitalizados. provenientes do SUS (Sistema Unico de
Saude).

O CSAUDER acabou por nio exercer um papel estimulador e
fiscalizador de programas de Saude devido a centralizagdo destes papéis em

outro locus.

~ Instituto da Educagdo e do Desporto do Municipio de Resende
(IEDMUR): o IEDMUR. autarquia municipal vinculada a Secretaria

Municipal da Educagdo e Cultura. ndo operou com a autonomia esperada
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devido a centralizagdo de suas fung¢des na administracdo direta (Secretaria
Municipal). Todavia, consta que conseguiu bom nivel de entendimento entre
funcionarios e comunidades escolares e um bom desempenho.

O conselho deliberativo preconizado para esta entidade. o CEDUCAR,

jamais foi organizado.

Conselho Fundacional para Infincia e Adolescéncia de Resende
(CONFIAR): o CONFIAR, fundagdo puablica vinculada a Secretaria
Municipal de Seguridade Social, Trabalho, Saneamento e Meio Ambiente,
ndo teve também a autonomia financeira pretendida subordinando-se a gestao
financeira centralizada na administragdo direta.

Contudo, o CONFIAR, avangou de encontro aos objetivos da Reforma, na
medida em que democratizou acesso ao processo decisorio em relagdo a
politica publica sob sua responsabilidade — Atendimento a Criangas e
Adolescentes em Situagdo de Risco. O CRIADOR, conselho deliberativo do
CONFIAR, fo1 o forum onde se desenvolveram os debates sobre este tema,
debates estes nem sempre esclarecedores ¢ producentes, uma vez que o
CRIADOR resisttu a vinculagao entre o Fundo Municipal da Infancia e
Adolescéncia a (FMIA) e o CONFIAR, o que incorreu no fato de que os

recursos do Fundo nunca foram captados.

Funda¢ido Casa da Cultura Macedo Miranda (CULMAN): a CULMAN,

fundagdo ligada a Secretaria Municipal de Educagdo e Cultura. operou como
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entidade dotada de personalidade juridica de direito privado — uma
impropriedade. vale dizer. assumida pelo proprio “arquiteto” da Reforma. Por
deter poder extroverso de Estado. com competéncia de desenvolver
programas governamentais. a CULMAN ndo poderia ter sido entidade de
direito privado e sim de direito publico.

Em relacdo aos objetivos preconizados pela Reforma Administrativa, a
CULMAN pouco avangou. Nio organizou seu conselho deliberativo. o
CULTCOR, e ndo teve condi¢cdes de desenvolver o contento programas
governamentais por falta de recursos retidos na administracdo direta. o que
lhe feriu, em ultima instancia, a autonomia.

Ademais. com as modificagdes impostas pela Lei 1889/95. foram cindidas

algumas de suas competéncias e prerrogativas.

Empresa do Saneamento Ambiental do Municipio de Resende S/A
(ESAMUR): a ESAMUR. empresa publica (S/A) vinculada a Secretaria
Municipal da Seguridade Social. Trabalho e Meio Ambiente atuou com certa
autonomia financeira, em func¢do da exploracdo dos sistemas de dgua e
esgoto. Organizada segundo esta modalidade de prestagdo de servigos
publicos, com vistas a eventuais terceirizagdes. a ESAMUR ndo se valeu em
momento algum das novas disposi¢des introduzidas pelo Estatuto Municipal
da Concessoes de Servigos Publicos.

Do ponto de vista administrativo. operou praticamente isolada da

administracio dircta: ¢ no que se refere a participagdo popular. ndo teve
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estruturado seu conselho deliberativo. 0 SABAPAR. Tal e qual a CULMAN.
a ESAMUR foi organizada impropriamente como empresa privada estatal
dotada de poder extroverso de Estado. lhe cabendo assim desenvolver
programa governamental e ao mesmo tempo ser ageéncia reguladora e

fiscalizadora deste programa.

Companhia Municipal da Habitacido e Urbanismo de Resende
(COMHUR): a COMHUR. sociedade de economia mista ligada a Secretaria
Municipal de Infra-Estrutura. deveria relacionar-se com oOrgdos da
administragdo direta atraveés de contratos de execugdo de obras e acabou. em
muitos momentos. prestando servi¢os ou realizando obras gratuitamente.

Por ndo terem sido esclarecidas devidamente suas diretrizes e clareados
razoavelmente os seus limites. a COMHUR operou como “Secretaria
Municipal de Obras™". sem critérios objetivos, uma vez que desviou-se de
suas fung¢des.

Esperava-se que a COMHUR se valesse do Estatuto Municipal das
Concessoes de Servigos Publicos o que. via de regra, ndo aconteceu. Nao
foram criados também seus conselhos de administracdo e fiscal. o que
subordinou a gestdo administrativa desta unidade organizacional a

administragdo direta.

*SIC. Cf. PENNA FIRME. Martius. op. cit.. p. 13.



~ Conselhos Deliberativos: como ja foi visto na avaliagao das entidades
descentralizadas. apenas dois conselhos deliberativos foram organizados de
tato: o Conselho Municipal da Satde de Resende (CSAUDER), ligado ao
SUSMUR e o Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(CRIADOR), ligado ao CONFIAR. Segundo consta. o0 CRIADOR destacou-

se bastante, oferecendo um exemplo significativo de gestdo participativa.

Uma vez que a principal meta ou objetivo da Reforma Administrativa
ocorrida em Resende foi, de fato, descentralizar fun¢des da administragdo direta
para entidades da administragao indireta, garantindo, via conselhos deliberativos.
a participagdo popular no desenvolvimento das politicas publicas. Martius Penna
Firme entendeu que a melhor forma de avaliar o desempenho dos nucleos
organizacionais ¢ de suas unidades seria observar tals organismos
correlacionando sucesso administrativo com avango da descentralizagdo ¢
sucesso politico-social com o grau de democratizagdo alcangado.

Inspirado em R. Hambleton'®, propds entdo um grafico. que pode ser visto
na figura 8. onde sucesso politico-social correlaciona-se a sucesso administrativo.
de acordo com duas premissas (democratizagdo e descentraliza¢do) associadas a

estas variaveis.

" Citado por Martius PENNA FIRME no Tomo I dos Cadernos da Reforma Administrativa. p. 22.
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A nos. neste momento. cabe dizer que a correlagdo pretendida por Martius
Penna Firme ¢ no minimo duvidosa. Quanto ao enquadramento das unidades
contidas na estrutura administrativa da Prefeitura de Resende neste esquema,
cumpre ressaltar a falta de dados empiricos que possam associar produtividade e
qualidade administrativa ao avango da descentralizagdo funcional, como
pretendido no grafico. J& no que se refere a correlagdo entre democratizagdo
(participagdo popular) e sucesso politico-social estamos de acordo em tese,
obstando, talvez, em relagdo a forma pretendida. Voltaremos a este assunto no

capitulo II1.



Figura 8

Sucesso das Entidades x Descentralizacio & Democratiza¢io

CONFIAR

sucesso politico-social
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CAPITULO NI

ANALISE CRITICA DO PROCESSO DE REORGANIZACAO

ADMINISTRATIVA DA PREFEITURA DE RESENDE



Deve-se ter em mente que ndo ha nada mais dificil de
executar, nem de processo mais duvidoso, nem mais
perigoso de conduzir do que iniciar uma nova ordem
de coisas.

Magquiavel



CAPITULO 111

ANALISE CRITICA DO PROCESSO DE REORGANIZACAO

ADMINISTRATIVA DA PREFEITURA DE RESENDE

1. Programa de Reforma Administrativa e suas Dimensdes (Topicos

Teoricos)

Reformar uma estrutura de gestdo consiste, basicamente, em promover
mudangas administrativas em uma determinada organizagdo, através de um
conjunto de praticas objetivas orientadas por um arcabougo tedrico e técnico
coerente. Neste sentido, reformar, como ja visto anteriormente, ¢ um programa
composto por dimensdes complementares que se interpenetram, constituindo
assim um continuo dinamico, onde todas as dimensdes estdo presentes
simultaneamente, mantendo. contudo, as caracteristicas proprias que conferem, a
cada uma destas dimensdes, especificidade e distingao.

As dimensdes de um programa de Reforma Administrativa sdo
fundamentalmente cinco: dimensdo superestrutural, dimensdo estrutural,
dimensdo instrumental, dimensdo comportamental e dimensdo analitica.
Passemos, pois, a observa-las com o proposito de contrasta-las com as dimensdes
objetivas que marcaram o processo de Reforma Administrativa vivenciado em

Resende, a ser visualizado criticamente nas segdes posteriores.
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a) Dimensao superestrutural

- Conceituacio

Todo programa de trabalho que visa reformas e transformagdes em
determinada organizagdo — aqui especificamente focalizando o ambito do
Executivo Municipal — possui uma instdncia, um momento em que se reunem e
se sistematizam, a luz de uma ideologia qualquer, informagdes, leis, pressupostos
legais, insumos subjetivos ou idéias, enfim, que alicer¢cam o planejamento
estratégico da estrutura a ser modificada. A dimensdo superestrutural deve
originar um amplo debate onde deverdo ser confrontados realidade com principio
tedricos e técnicos. A partir disso, um conjunto de objetivos ¢é estipulado para

figurar como norte a ser atingido no processo de Reestruturagio.

- Componentes basicos

~ Leis referéncia e subsidios legais, tais como a Constituigdo Federal, a Let
Organica do Municipio, tratados de Direito Administrativo Publico, Plano
Diretor do Municipio, etc;

» Plano Geral de Governo, documentos de intengdes, projetos sociais distintos,

ete:



~ Levantamentos sociais realizados em comunidades e bairros — geralmente
feitos em periodo de campanha — que demarquem as necessidades mais
prementes da populagao local;

» Estudos sobre a organizagdo em que constem analises da estrutura
administrativa que se quer reorganizar, além de previsdes or¢amentarias,

impacto nas finangas publicas, etc.

b) Dimensao estrutural

- Conceituacio

Esta dimensdo envolve a propria concepgdo e elaboragdo do modelo
organizacional a ser adotado. Destarte, devem ser definidas, a partir de estudos ja
realizados, as unidades de tarefas para conseqiiente departamentalizagdo. A
divisdao do trabalho. tomando por base fatores como identidade funcional,
complementariedade operacional e delegagdo de competéncias, se da, no que diz
respeito ao universo da administragdo municipal. de acordo com a filosofia de
governo e a concepgdo de modelo — centralizador ou descentralizador, por
exemplo — adotada pelos profissionais responsaveis pela idealizagdo da estrutura
administrativa a ser posteriormente implementada.

Toda elaboragdo de uma estrutura organizacional para uma Prefeitura deve

estar ancorada em principios técnicos discutidos previamente que sdo, por assim



dizer. a “alma” da nova estrutura. Cicero Cantuaria' apresenta alguns destes
principios. que podem variar em fungdo de motivagdes superestruturais distintas:
a) nuclearizag¢do de atividades comuns a toda estrutura; b) inter-relacionamento
entre as areas; c) flexibilidade estrutural; d) funcionalidade; e) descentralizagao;
f) especializagdo; e g) acdo integrada.

A partir dos mencionados principios, prossegue-se definindo as unidades
administrativas, que passam a constituir 6rgaos de linha, 6rgdos de assessoria,
entidades descentralizadas, departamentos € outros, que sdo, precisamente, 0s

proprios componentes desta dimensao.

- Componentes basicos:

» Orgdos da administragio direta — consulta. Oferecem a fungdo executiva
superior a que pertencem subsidios e fundamentos essenciais a tomada de
decisoes;

~ Orgios da administragdo direta — assessoramento. Aqueles cuja fungdo
principal consiste em oferecer subsidios, pareceres, estudos ou pesquisas para
o devido provisionamento administrativo € para conseqiiente tomada de
decisoes. Exemplos: gabinete do Prefeito, assessorias em geral, Procuradoria
Juridica, coordenadorias e auditorias;

» Orgdos da administragio direta — linha. Estes orgdos tem como fungdes

precipuas comandar e executar. Entretanto, ha casos em que o6rgdos de linha

Cicero CANTUARIA. Administragio Municipal: Como Organizar ¢ Administrar uma Prefeitura. p. 76.
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assumem responsabilidades de regulagdo ¢ avaliagao de outras entidades que
se incumbem de realizar servigos ou obras. Exemplos: secretarias de governo.

~ Orgios da administragio indireta — entidades descentralizadas. Como
sabemos. a descentralizagao refere-se a uma medida administrativa e politica
que distribut fungdes e recursos para unidades administrativas periféricas.
sejam eclas entidades autonomas de direito publico interno (autarquias e
fundagdes), entidades paraestatais (empresas publicas e sociedades de
economia mista); unidades regionais ou unidades de bairro (subprefeituras e
administragdes regionais):

» Orgidos da administragdo indireta — conselhos deliberativos. Associados as
entidades descentralizadas. prevéem a participagdo popular na gestdo e na
formulagdo de politicas publicas correlacionadas a area de atuagio da

respectiva entidade.

¢) Dimensao instrumental

- Conceituacio

Para que se possa normatizar e exercer o controle das agdes que coordena.
comanda e avalia. no Municipio, o administrador publico precisa recorrer a
instrumentos organizacionais de diversas ordens. Tais instrumentos devem conter
informagdes. normas. regras que formalizem a organiza¢do ou expliquem. de

alguma forma, seu funcionamento.



Componentes basicos

Regulamentos: os regulamentos existem enquanto instrumentos legais que
regulamentam praticas administrativas ou estatutos que regem O
tuncionalismo publico em geral:

Formularios: tém por finalidade receber. transmitir e preservar informagoes
em situagdo de processamento administrativo continuo;

Fluxos das rotinas: sdo as rotinas de tarefas dispostas em sistematicas que
representam o proprio caminho da informagao:

Procedimentos administrativos: regulados por instrugdes normativas. os
procedimentos administrativos sdo as ag¢des técnicas e praticas que compdem
o “fazer administrativo™ em cada area de trabalho;

Arquivos: centros de armazenamento e processamento de informagodes e
dados em geral;

Manuais: documentos fundamentais elaborados ¢ utilizados para executar
tarefas ou fungdes em cada orgdo setorial. Importantissimos também no
processo de treinamento ¢ capacitagdo das pessoas que operacionalizam o0s
sistemas administrativos da organizacdo em evidéncia;

Organograma: representa graficamente a propria estrutura administrativa

formal em relevo. Fundamental para a visualizagdo da organizagdo.



d) Dimensao Comportamental
- Conceituacio

No ambito da Administragdo Municipal, os funcionarios publicos sdo
aqueles que, integrados ao chamado ambiente organizacional. reproduzem
praticas ¢ desempenham fung¢des que caracterizam o governo do Municipio.
Entrementes, estes agentes — também destinatarios dos bens e servigos que
operam — possuem maneiras de agir formais ou ndo, ou seja, possuem um
comportamento. Este comportamento — que se desenrola inspirado em uma
cultura (dita cultura organizacional) — deve, no curso de uma Reforma
Administrativa, impreterivelmente ser focalizado e considerado pelos dirigentes ¢

pelos reformadores.

- Componentes basicos

~ Tremamento. remuneragdo ¢ beneficios. Para operar um sistema
administrativo municipal reestruturado. ¢ necessario capacitar o conjunto dos
servidores publicos envolvidos no processo de gestdo. Nao basta. todavia.
treina-los. E preciso identificar de forma clara um plano de carreira e
remuneragdo, ¢ ainda definir beneficios que estimulem e motivem os
servidores, tais como: participagdo cooperativa no trabalho e oportunidades

de desenvolvimento e ascensdo funcional:



~ Legislacdo do servidor: onde se definem as gratificagdes. obrigagoes. horarios
de trabalho. compensagdes financeiras por periculosidade e insalubridade. etc:

» Recadastramento de pessoal: medida de subsidio ao planejamento e ao
gerenciamento por area. Recadastrar constantemente € um ato normativo
necessario ao controle da organizagdo, pois permite identificar quem esta e
quem ndo esta insertdo de fato no quadro funcional:

» Reunides. Através de reunides de trabalho ou de confraternizagdo, pode-se
desobstruir canais de comunicagdo, permitindo, assim, uma aproximagao

maior ¢ um aprofundamento das relagdes afetivas entre as pessoas.

e) Dimensao Analitica

- Conceituacao

Esta dimensdo deve contemplar fundamentalmente a analise de resultados
do programa de reformas. Nao se trata., assim como as outras, de uma dimensao
estanque situada no tempo € no espago em um unico momento, mas sim de um
processo de avaliagdo permanente. onde se procura colher dados. indicadores.
informagoes que, enfim. possam atestar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das
instituigdes e das unidades organizacionais reformadas. E importante lembrar que
neste processo nao se pode desconsiderar aquilo que ¢ essencial: a satisfagdo dos
ctdaddos contribuintes com os servigos e obras realizadas por via da estrutura

reformada.



- Componentes basicos

~ Planejamento estratégico. Planejamento e analise global da organizagao. que
se realiza de tempos em tempos, com vistas a discutir novas perspectivas.
CITOS € acertos:

~ Pesquisas de opinido. Pesquisas internas e externas que tém por objetivo
basico averiguar o juizo publico com respeito aos rumos da organizagdo € o
produto de seus servigos:

~ Auditorias. Cumprem a finalidade de auditar contas e procedimentos de
determinado orgao ou da organizagdo como um todo. Podem ser formadas
comissoes de auditoria interna ou contrata-las no setor privado:

~ Planos alternativos. A partir de diagnosticos que detectem problemas. os
planos alternativos sdo elaborados para serem discutidos e devidamente
implementados para substituir o que nio esta funcionando bem:

~ Debates. Realizados entre dirigentes. funcionarios e cidaddos em foruns
apropriados — tais como conselhos. audiéncias publicas, dentre outros — estes
debates devem servir para revisar pontos fracos e pontos fortes de um

programa de Reforma Administrativa.

Todo e qualquer programa de Reforma Administrativa. uma vez
consideradas suas dimensdes complementares, prevé intervengdes de distintas
naturezas na organizagao em processo de Reorganizagdo. Pode-se vislumbrar.

sem maior dificuldade. que. em curso. um programa de Reforma Administrativa



intervém na maneira de pensar. pois introduz novos valores: intervém no modo
de se organizar, em fun¢do da intervengdo técnica na estrutura administrativa:
intervém nas regras e no modus operandi, porque altera instrumentos
organizacionais; intervém no comportamento administrativo, pois muda praticas
¢ rotinas de pessoas: e, ainda. intervém nas proprias mudangas ja realizadas.
porque exige uma leitura reativa constante dos dirigentes em relagdo aos erros e
acertos que se manifestam no curso de implementagdo do programa.

No entanto, um processo de Reforma Administrativa ndo se resume ao
programa de Reforma, suas dimensdes e componentes — principalmente em se
tratando de uma organizagdo publica. O processo, segundo compreendemos,
agambarca. além do programa. outras variaveis e situagdes, ja, em alguns casos,
mencionadas na descrigdo do processo de Reforma Administrativa ocorrido em
Resende feita no capitulo II. Tais variaveis e situagdes que também compdem o
processo em sua riqueza, sdo fundamentalmente: a) estrutura anterior, sobre a
qual incide a Reforma Administrativa: b) contexto historico. onde ocorre a
mudanga de mentalidades e reformulagdo de idéias: ¢) marcos de referéncia
determinantes (Carta Constitucional , por exemplo); d) implementagdo e impacto
gerado pela Reforma: e) resultados gerados pela nova estrutura ja implantada.

Uma vez esclarecida esta nogdo mais ampla de processo de Reforma -
processo este que também sofre influéncias das conjunturas economica ¢ politica.
dentre outras, — avancemos para a proxima se¢do, onde focalizaremos o

processo de Reorganizagdo Administrativa da Prefeitura de Resende.



2. Consideracdes criticas sobre o processo de Reorganizacao

Administrativa da Prefeitura de Resende

2.1 — Retrospectiva do processo de Reforma Administrativa

Uma estrutura administrativa arcaica. herdeira de um periodo em que o
Municipio brasileiro sequer era concebido como Ente Federativo autonomo. fo1 o
ponto de partida de um processo de Reforma Administrativa ocorrido na
Prefeitura do Municipio fluminense de Resende.

A Constituigdo Brasileira. promulgada no ano de 1988. trouxe em seu
conteudo uma série de mudangas no tocante ao tratamento do Municipio.
ampliando-lhe competéncias. deveres e obrigagdes. Em Resende. reagiu-se a esta
conjuntura apostando-se em uma Reforma Administrativa que adequasse a
Administragdo Publica do Municipio a esta nova realidade e que permitisse ao
Executivo Municipal dar uma resposta mais agil aos anseios populares.

Foi elaborada. desta forma. uma estrutura administrativa cuja
caracteristica principal consistia na descentralizagdo. Neste sentido. propunha-se
descentralizagdo como prioridade. com participagdo popular organizada em
conselhos deliberativos paritarios, ligados a entidades descentralizadas da
administragdo indireta. Assim. a Prefeitura de Resende, ou seja, seus dirigentes e
servidores municipais. passaram a conviver com uma nova logica que tentava se
impor a partir da seguinte estrutura, vista aqui suscintamente:

a) Chefia do Executivo:



b) Administracdo Direta: assessorias. oOrgdos de assisténcia ¢ consulta.
secretarias municipais. orgaos de constituicdo e administracdes regionais:

¢) Administragao Indireta: SUSMUR. IEDMUR. CULMAN., CONFIAR. ¢ as
entidades paraestatais ESAMUR e COMHUR.

Corporificada fundamentalmente na Lei 1744 de 1991. a nova estrutura.
foi sendo implementada em meio a desavengas. disputas. baixa sintonia de
propositos e desconhecimento geral de objetivos. Nunca tornou-se uma
instituicdo de fato: nunca gozou de prestigio real intragovernamental e nunca
ganhou visibilidade perante a maioria dos cidaddos resendenses. Sem apoio
substantivo no Legislativo e sem comprometimento determinado dos lideres
municipais ¢ demais atores estratégicos. a estrutura administrativa propugnada
jamais chegou a ser implementada de acordo com todos 0s seus pressupostos €
objetivos.

Do contrario. a estrutura administrativa gerada em um processo
conturbado e contraditério de Retorma toi. isto sim. modificada pela Lei 1889 de
1995, o que. em ultima instdncia. feriu-lhe principios e alterou a "arquitetura” da
organiza¢do contida no projeto original. Os motivos apresentados para a
modifica¢do, vale salientar. ndo foram propriamente os de aperfeicoamento do
modelo proposto anteriormente.

Nos anos que se seguiram a 1995, o engenheiro Martius Penna Firme,
idealizador do projeto de Reforma Administrativa. buscou analisar e avaliar este

processo. chegando. dentre outras. & conclusdo de que a Reforma Administrativa



avangou onde se conseguiu aprofundar o binomio descentraliza-
¢do/democratizagdo. Associou. por fim. descentralizagdo elevada com sucesso
administrativo ¢ democratizagdo elevada — via participagdo em consethos
deliberativos, contidos em entidades descentralizadas — com sucesso politico e
social.
2.2 — Critica a Dimenséo Superestrutural

A dimensao superestrutural da Reforma Administrativa de Resende,
refletiu. antes de tudo. uma mudanga de mentalidade. Espelhada na Constituigao
de 1988. a proposta que deu origem a Reforma continha, além da incorporagao
de novos valores, um profundo olhar critico em relagdo a estrutura administrativa
em vigor até o ano de 1989,

Deste momento inicial salta aos olhos o carater pioneiro ¢ ousado do
projeto de Reforma que pode ser captado em seus respectivos objetivos. Nao
obstante. deve-se registrar um substancial desalinhamento entre estes objetivos.

tragados no Programa de Modernizagdo”, € o conjunto dos acontecimentos

posteriores que marcaram o processo em seu curso.
Ha. basicamente. cinco consideragdes criticas que gostariamos de fazer no
tocante a esta dimensdo. A primeira delas diz respeito a auséncia de um plano

L. 3 . .
estratégico” bem definido, ou seja, um plano capaz de amparar um programa bem

" Programa de Modernizagdo. Administracdo Noel de Carvalho — Augusto Leivas Nordskog. 1989-1992,
mimeo.. p. 36-37.

" Jordi BORJA define plano cstratégico como “um projeto de cidade que unifique diagnosticos. concretize
atuagdes publicas e privadas ¢ estabelega um quadro coerente de mobilizagdo e de cooperagio dos
atores soctais wrbanos™. Cf. Jordi BORJA. ~As cidades ¢ o plancjamento estratégico: uma reflexdo
curopéia e latino-amencana” in: Gestdo Contemporanca: Cidades Estratégicas ¢ Organizagées Locais.
p. 98.




estruturado de Reforma Administrativa. Ndo houve. portanto. este plano. apenas
houve um esbogo dele. o que incorreu, em muitos momentos. em confusdo e
ruptura com os objetivos tragados.

A segunda consideragao critica refere-se a auséncia de um escopo teorico
coerente orientando os pressupostos da Reforma Administrativa. o que. ipso
facto. fragilizou os aspectos valorativos e ideoldgicos da Reforma. Nogoes e
conceitos colhidos aqui e ali reforgaram uma perspectiva intuitiva prevalecendo
sobre a objetividade metodologica, o que, em ultima analise. prejudicou a
aceitagao interna e externa dos ditames do projeto em evidéncia. voltados para
Reorganizagdo Administrativa da Prefeitura Municipal.

A terceira consideragao concerne a constatagdo. ja mencionada. da
inexisténcia de um programa resultante desta dimensao. Nao houve um programa
bem definido de Reforma Administrativa. Houve a iniciativa de se promover uma
Reforma. calcada em fragmentos de um programa de fato.

A quarta consideragdo critica aponta para o insulamento. ou isolamento.
dos preceptores da Reforma Administrativa. Ndo houve articulagdo entre os
atores politicos estratégicos para compor a dimensdo superestrutural da Reforma.
A participagdo popular nestas discussdes também ndo foi1 significativa e o
resultado mais flagrante deste fato foi a desconexdo entre o que se desejou fazer e
como se fez.

A quinta consideragao condiz a idéia-for¢a de descentralizagdo funcional

com democratizagdo como prioridade administrativa. Trata-se. sem duvida. de



um ponto forte da Reforma. embora ndo consista em uma unanimidade com
relacdo a resultados positivos advindos desta politica. Quanto a nos, defendemos
que a descentralizagdo ¢é salutar ¢ necessaria, que a democratizagdo fortalecendo
a participagao popular ¢ desejavel, mas. preliminarmente., ndo cremos ser o
modelo adotado em Resende a melhor forma de articular este binomio
(descentralizagao/democratizagao). Isto porque: a) representa alto custo para
receita or¢amentaria do Municipio, uma vez que entidades descentralizadas nem
sempre gozam de imunidade tributaria e, ainda, por estar prevista gratificacdo
especial para cada membro ativo. oriundo da sociedade civil. participante em
consetho deliberativo; b) porque ndo se democratiza nada sem que haja uma
preparagdo prévia, onde se discute com os interessados a melhor forma de
participar: c) porque antes de gerar mecanismos de participagdo, como 0s
conselhos deliberativos. ¢ preciso considerar a questio da responsabilizagdo
(accountability), em sintese. quem vai agir e quais critérios ¢ sangdes estdo
previstos no processo de controle das agoes.

Vale dizer ainda que todo modelo que preconiza descentralizagdo como
medida desburocratizadora e associativista ndo pode fugir a realidade de seu
tempo. do povo a quem serve. das possibilidades para fazé-lo e dos agentes e
funcionarios envolvidos nisto. Portanto, ha que ser objetivo e realista, 0 que ndo

parece ter sido o caso em Resende.
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2.3 - Critica a Dimensiao Estrutural

A dimensdo estrutural da Reforma Administrativa da Prefeitura de
Resende foi. dentre as dimensdes que devem compor um programa desta
natureza ¢ que necessariamente compoem um processo de Reforma, a dimensao
melhor definida e mais prestigiada. Ao pensar em uma estrutura administrativa
que refletisse as intencionalidades. os anseios e os objetivos da Reforma, Martius
Penna Firme elaborou um modelo coerente que, salvo um ou outro equivoco ja
mencionado. correspondeu as expectativas do momento. No entanto. ha pelo
menos quatro pontos que gostariamos de abordar, sobre os quais efetivaremos
algumas criticas de forma e conteudo, no tocante a esta dimensao.

O primeiro ponto diz respeito a descentralizagdo radical ambicionada pelo
modelo. que o processo de Reforma se encarregou por demonstrar a
inviabilidade. Entendeu-se que se poderia prosseguir paulatinamente
promovendo a descentralizacdo de fun¢des para entidades da administragdo
indireta até um apice que seria quando apenas quatro fung¢des (administragdo.
finangas, planejamento e ciéncia e tecnologia) estariam a cargo da administragao
direta. Esta proposta. amalgama da propria estrutura administrativa, apesar de
original. tem os seguintes entraves: a) ¢ onerosa, € em Resende ndo teve o
amparo de um estudo de viabilidade; b) ¢ complexa. pois exige capacitagdo e
conhecimento por parte dos servidores municipais envolvidos: ¢) se levada as
ultimas conseqiiéncias pode incorrer em uma fragmentagao excessiva do sistema

administrativo, dificultando o controle das a¢des a ser efetuado por orgaos da



administragdo direta. o que pode ocasionar. por fim. em crescimento do que se
denomina organizagao informal: d) ndo permite um dimensionamento preciso do
tamanho da organizagdo, ja que, em Resende. se optou por um meétodo
incremental de implementagdo gradual das entidades da administragdo indireta.

A descentralizagao funcional aspirada pela Reforma Administrativa de
Resende estava inttmamente relacionada com a idéia de participagdo popular. o
que se refletiu na proposta de criagdo de conselhos deliberativos associados as
entidades descentralizadas. Este ¢ o segundo ponto que gostariamos de abordar.
Assim. vejamos: a) ha outras formas de participagio popular’ na gestio
municipal que podem ser adotadas, as vezes, mais adequadas a realidade do
Municipio em questdo: b) em Resende ndo houve nenhum tipo de preparagao
prévia para o exercicio da cidadania via conselhos deliberativos: ¢) conselhos
deliberativos pouco representativos da sociedade civil, mal aparelhados e
desorganizados. ou seja. sem regras claras para sua operacionalizagdo. acabam
por se transformar em “coireia de transmissdo” de partidos de oposigdo ao
governo constituido. o que parece ter sido o caso em Resende. Passemos. pois. ao
terceiro ponto.

Uma Estrutura Administrativa que permita ao Prefeito estar “fora™ das
problematicas geradas pelo dia-a-dia da Administragdo e da burocracia ¢ a ideal,
mas €. ainda, levando-se em consideragdo o federalismo brasileiro e o sistema

politico em vigor no pais. irreal. Isto porque, basicamente. a populagdo nio

"\ CAPITULO L. item 5.5. deste trabalho.



identifica. na maioria das vezes. em instituigdoes e sim em pessoas. em politicos. a
responsabilidade pelas suas demandas e necessidades. Portanto. se um
determinado setor. suponhamos. por exemplo, saude, ndo esta atendendo as
expectativas, ndo se cobra diretamente a responsabilidade de um conselho. seja
ele participativo ou nao; se cobra. de fato, do Chefe do Executivo. que nao pode
emiscuir-se desta responsabilidade, por mais delegado e descentralizado que
esteja o servigo publico alvo de criticas.

Quanto ao quarto ponto, gostariamos de salientar que a composig¢do do
modelo ndo levou em consideragdo as pessoas disponiveis para o desempenho
das fungodes ilustradas na nova estrutura. Um Prefeito possui um tempo limitado
de governo — quatro anos inicialmente, mais quatro se houver reeleigdo — ¢ um
conjunto limitado de colaboradores. Como se pode, por exemplo, criar uma
Secretaria Geral de Administragdo, orgdo eivado de responsabilidades técnicas.
se nao ha um agente politico de confianga capacitado para exercer o cargo?
Muitos problemas verificados no periodo de implementagdo da Reforma estao
intimamente relacionados com a incapacidade técnica para gerenciar as tarefas

compativeis com a investidura de determinado cargo.

2.4 - Critica a Dimensiao Instrumental

Em uma Reforma Administrativa os instrumentos organizacionais a serem

utilizados sao de diversas ordens. Assim, regulamentos, formularios e manuais



devem estar em consonancia com os parametros oferecidos pela nova estrutura. a
fim de regularem fluxos de rotinas e procedimentos administrativos.

No Municipio de Resende. claramente os instrumentos utilizados para
corporificar a Reforma administrativa foram bastante precarios ou subutilizados.
Basicamente. as proprias leis de estrutura ou de regulacdo constituiram as
principais referéncias sobre a Reforma. além, ¢ claro. do organograma.

Em vista deste quadro. a observagdo critica que se impde ¢ mero fruto de
uma constatagdo: por motivos que variaram entre interesses pessoais, politicos ou
de grupos. houve forte desconexdo entre objetivos e meios para se atingir
resultados mais exitosos, no que concerne a Reforma Administrativa da
Prefeitura de Resende. Tal desconexdo aponta inevitavelmente para a flagrante
dissociagdo entre componentes politicos e componentes administrativos, o que.

em se tratando do setor publico. ¢ fatal.

2.5 - Critica a Dimensio Comportamental

Do ponto de vista comportamental, o processo de Reforma Administrativa
vivenciado em Resende registrou seu maior déficit. A nova estrutura foi
implantada. esperando-se que os servidores municipais fossem. aos poucos.
absorvendo as mudangas e se adequando as novas rotinas. Ora, ndo se pode
esperar outro resultado desta pratica que ndo o acontecido: de todos aqueles

funcionarios publicos participantes do processo que tivemos oportunidade de



entrevistar, pouquissimos tinham conhecimento total e real da estrutura nova e da
proposta que a continha.

Ndo houve um plano sistematico de treinamento. ancorado na
manualiza¢do do sistema; ndo houve capacitagdo técnica dos funcionarios-chave
em cargos de confianga; ndo houve iniciativas que conduzissem ao entrosamento
dos envolvidos no processo de Reforma: ndo houve comprometimento capaz de
alterar ou reestruturar o que os administradores chamam de cultura
organizacional. Tudo isso gerou muita resisténcia, o que, alias, ja era previsto.
provocando o crescimento da organizagdo informal e a sobrevivéncia residual de
praticas fossilizadas remanescentes do sistema anterior.

A falta de lideranga construtiva atuando permanentemente neste processo
ocasionou ainda maiores rupturas entre objetivos pretendidos e resultados
alcancados em relagdo a implementa¢do da nova estrutura. Destarte. a
organizagdo municipal em questdo, que ja atravessava dificuldades inerentes a
processos impostos de cima para baixo, passou a contar com sabotagens politicas
e Imcompreensdo. em um quadro competitivo totalmente desguarnecido pelo
Legislativo. cujos vereadores se posicionavam de forma alheia a importancia da

Reforma.

2.6 — Critica a Dimensao Analitica

A dimensdo analitica da Reforma Administrativa ocorrida no Municipio

de Resende encontrou obstaculos de natureza politica e administrativa para lograr



consecu¢do. de acordo com o que ja foi devidamente explicitado. Portanto.
componentes especificos desta dimensao - tais como planejamentos estratégicos.
planos alternativos de revisdo. debates ¢ avaliagdes de desempenho e satisfagdo
popular — jamais foram adotados. pelo menos com o objetivo distinto de focalizar
a nova estrutura.

Porém, Martius Penna Firme produziu uma compilagdo de analises, textos

e documentos que compuseram os Cadernos da Reforma Administrativa. cujo

contetildo proporcionou base e substrato para o presente trabalho.

Como ja ficou claro em observagdes anteriores. a dimensao analitica da
Reforma ressentiu-se fundamentalmente de: a) liderangas realmente
comprometidas com o projeto: b) participagdo popular organizada no decorrer do
processo como um todo: c) controle objetivo sistematico (ex ante, durante e
ex post) do processo de Reforma; d) divisdo mais nitida de responsabilidades: ¢)

visdo estratégica e planejamento.

2.7 - Balang¢o Geral do Processo de Reforma Administrativa

O processo de Reforma Administrativa da Prefeitura de Resende oferece
aos seus observadores uma série multipla de experiéncias, vivéncias e resultados
diversos. No que se refere estritamente aos resultados atingidos pela Reforma.

em termos de consolidagdo da estrutura administrativa prevista no projeto.



podemos dizer que a organizagdo almejada ou idealizada ficou muito aquém da
organizacao implantada de fato.

Nas descrigdes e explicagoes efetuadas anteriormente deixamos claro o
quanto os reformadores e lideres envolvidos no processo como um todo falharam
em dar consecugdo aos objetivos da Reforma. Igualmente demonstramos onde a
Reforma conseguiu avangar e onde retrocedeu e, ainda, tragamos um panorama
critico — focalizando forma e conteido - no que tange as dimensdes
programaticas do processo ocorrido em Resende.

Como abordamos aspectos tipicamente qualitativos que compuseram o
processo em seu decurso, se torna arriscado aferir um diagnostico — o que, alias.
nunca foi nosso propdsito — que reduza a Reforma ao fracasso ou ao sucesso. até
porque estamos convictos, como veremos na proxima se¢do, que um programa
reformador que vise realmente a mudanga necessita de concepgdes e agdes bem
mais ousadas e profundas.

Contudo, € possivel tragar, com base nas experiéncias € conseqiiéncias que
relatamos a respeito das unidades organizacionais implantadas ou nao — a partir
do choque promovido pela Lei 1744 — um quadro grafico’ representativo da
realidade experimentada pela organizagdo Prefeitura de Resende enquanto
resultante do processo de Reforma. Sendo assim, na figura 9, podemos visualizar
uma situagdo em que a organizacdo idealizada esteve bem distante da

organizagdo implantada ou realizada.

" Inspirado no grafico proposto no livro Gestdo de ONGS, Principais Fungoes Gerenciais. organizado por
Fernando Guilherme TENORIO. p. 108,




Figura 9

Organizacio Idealizada x Organizacio Resultante
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|:| Resultante

- Unidades organizacionais situadas na interse¢do entre as esferas
* Administracio direta:

e SMSSTSMA e alguns 6rgios de assessoramento € assisténcia
e SMDIE

* Administracio indireta:

e SUSMUR

e CONFIAR




No grafico. a medida em que diminui a area de contato entre a organizagao
idealizada ou esperada e a organizagdo resultante. fica patente o nivel de
distanciamento entre o que se quis € o que se conseguiu fazer e.
consequentemente. pode-se ver até¢ que ponto a Reforma concretizou a nova
estrutura. Fica claro. no que tange a implanta¢do do modelo, que a Reforma ficou
muito afastada do éxito esperado. alcangando, em um ou outro setor (drea de
intersec¢do entre as esferas da figura 9), sua configuragdo organizacional plena.

Como ja dissemos ndo ¢ objetivo nosso elaborar um diagnostico sobre a
Reforma Administrativa de Resende. o que, no entanto. apds todo este esforgo.
ndo se opoe a nossa intencao de demarcar, dentre varios, dez pontos fortes e dez
pontos fracos que anotamos a partir de nossos estudos sobre o processo de
Reforma como um todo. Passemos, pois. a observar as duas listagens. que

possuem também um teor retrospectivo.

a) Pontos Fortes

~ Pioneirismo e ousadia por parte do idealizador da Reforma:

» Adogao da idéia e do principio técnico de descentralizagdo administrativa:

~ Valorizagdo do exercicio da cidadania;

~ Intenc¢do desburocratizadora;

~ Autonomizagdo de setores da administragdo, possibilitando celebragdo de

contratos de gestao:



Instituigdo do Estatuto Municipal das Concessoes. por seu carater inovador e
pelo alto nivel de detalhamento:

Enfrentamento de problemas cronicos da administragdo publica em geral.
como por exemplo. a desconexdo entre prestador de servigo e beneficiario ou
destinatario do servigo;

Proposta inovadora de participagdo popular. via conselhos deliberativos
ligados a entidades descentralizadas (apesar das dificuldades observadas):
Assungdo de um modelo antipatrimonialista;

Boa convergéncia entre proposta de descentralizacao e modelo 1dealizado

(apesar dos problemas decorrentes).

Pontos Fracos

Auséncia de um programa e de um plano estratégico bem detalhado;
Articulagdo entre atores politicos estratégicos, em torno dos objetivos da
Reforma, extremamente deficiente:

Marginalizagdo da participagdo popular na concepgdo. implementagao e
controle do processo como um todo. salvo poucas iniciativas:

Caréncia de estudos orgamentarios que dimensionassem claramente o impacto
da organizagdo proposta:

Sobrevalorizagdo da descentralizagdo funcional em detrimento. por exemplo.
da descentralizagao geografica que se consubstancia em administragoes

regionais:



~ Valorizagdo de uma so forma de participagdo popular. via conselhos
deliberativos:

~ Menosprezo ou negligéncia em relagdo aos componentes das dimensoes
instrumental e comportamental:

~ Dissociagdo entre intengoes politicas e pressupostos administrativos;

~ Falta de mecanismos para combater a contra-reforma e a resisténcia a nova
estrutura;

~ Associagdo duvidosa entre eficiéncia e eficacia administrativa ¢ avango da

descentralizagdo. na dimensao analitica do processo.

3. Reformas Administrativas: Limites e Perspectivas

O mundo que se vislumbra neste final de século consiste no ponto
culminante de uma era que Eric Hobsbawm chamou a Era dos Extremos®. Nos
ultimos vinte anos, quando ndo participantes diretos, assistimos atonitos, por
vezes horrorizados. a uma série de mudangas e transformagdes no mundo que
conheciamos e que acreditavamos equilibrado. Vimos, assim, a queda do muro
de Berlim: a dissolugdo da Unido Soviética, pondo fim ao ‘“socialismo de
caserna’ e a bipolaridade nas relagdes mundiais de poder; a “descoloragao” das
ideologias; a consolidagdo da hegemonia norte-americana e da sociedade
capitalista de mercado; a entroniza¢do do neo-liberalismo enquanto conjunto de

1déias. valores sociais e politicos: o surgimento de um processo de globalizagao

" Expressdo que dd titulo ao livro: Era dos Extremos.




economica: o crescimento do desemprego em massa (“O Horror Economico™ ). o
fortalecimento das democracias politicas: a crise do modelo de Estado de bem-
estar social (welfare siate); e o enfraquecimento dos Estados Nacionais.

Tudo isto chocou e continua chocando a todos aqueles que acreditavam
em solugdes capazes de fazer da Terra a morada humana. livre de injustigas.
através de transformagoes radicais. Dentro deste panorama surgiram uma serie de
iniciativas reformistas em todos os campos e em todas as esferas do mundo
social. Reformas administrativas no setor publico passaram para a ordem do dia
nas agendas de muitos paises. tanto os hegemonicos quanto os da periferia.
dentre estes ultimos, o Brasil. A nova onda previa e prevé, entre varias medidas.
desestatizagdo, privatizagdo, qualidade total, em suma, “‘reinvengdo dos
governos™*.

As propostas de Reforma da administragdo publica repercutiram no Brasil
de forma gradativa. Ja na ultima Constituigdo, promulgada em 1988, se pode
verificar itens que refletem este pensamento de reestruturagcao da administragao
publica. Porém. igualmente. a Constituigdo de 1988 trouxe, em sua esséncia. o
estimulo a participagdo popular nos governos. em especial nos governos locais.
Esta tendéncia, também observada em outros paises, de estimulo a uma
democracia que, além de delegaticia, seja, ainda, participativa, consiste em uma

esperanga para muitos e € hoje um caminho para iniciativas e projetos diversos.

~ Expressao que d4 titulo ao livro de Viviane FORRESTER.

* Referéncia ao livro de David OSBORNE ¢ Ted GAEBLER. Reinventando o Governo. que acabou por
tornar-se um cldssico por defender uma orientagio para as organizagdes publicas tipica do setor
privado. ou seja. procurar satisfazer aos cidaddos assim como se satisfaz a um cliente.




No Municipio de Resende. reagiu-se a este ciclo, que no Brasil tambem
promoveu o fortalecimento do poder local. de maneira a dar respostas para novos
problemas e novas demandas. Assim, foi reformada a Administragao Publica do
Municipio de Resende. propondo-se uma nova organizagdo gerencial para a
Prefeitura Municipal.

A Reforma Administrativa da Prefeitura de Resende, cujo processo
desdobrou-se entre 1988 e 1996. avangou em alguns pontos consolidando a nova
estrutura € permaneceu estatica em outros onde ndo se conseguiu avangar.
Configuraram-se. durante o processo. muitas turbuléncias e conflitos que
chegaram a promover alteragdes no projeto original de Reforma. No entanto.
cumpre a nds dizer que, apesar de preconizar a participagdo popular. via
conselhos deliberativos, ndo se pode verificar nesta proposta um cunho realmente
transformador reclamado pelas sociedades contemporaneas e pelas comunidades
locais espalhadas pelo Brasil e pelo mundo. Isto tem sido, alids. a tonica de
processos reformistas em geral. que acabam por se reduzirem a “bolhas
administrativas”. No tocante ao Brasil. o que também ¢ valido para Resende.

Ténia Fischer afirma que:
Um olhar rapido ao passado, informa-nos que os processos
modernizadores nunca resultaram em transformagdes sociais

profundas o que, de resto, nem se poderia almejar, dado o
carater reformista de suas propostas .

E. prosseguindo em sua analise. acrescenta:

" Tania FISCHER. Reforma Administrativa. ou como Desgastar um Conceito. p. 2.




A mudanga do aparato de governo ndo garante sucesso de
qualquer reforma por ter um enfoque reducionista simplificador.
que desconhece as razdes historicas e conjunturais. que geraram
as disfungdes administrativas, bem como a complexa rede de
relagdes de poder técnico e politico que estdo subjacentes a
qualquer organizacao publica'’.

E preciso. fica claro. alargar os horizontes reformistas que anunciam
mudang¢as vagas para novos horizontes que incitem reais transformagoes. Neste
sentido. acreditamos que o viés reformista pode ser um caminho. desde que
inclua. no conjunto de medidas e agdes a serem empreendidas no setor publico.
atores sociais que. na condigdo de cidaddos participantes. possam interferir no
processo em todo o seu decorrer. Trata-se. fundamentalmente. de uma postura
que assume a prevaléncia do espago publico.

Tania Fisher. vale salientar, corrobora esta premissa, na medida em que
salienta a necessidade de construgdo de um vigoroso projeto politico. marcado

pela continuidade. no que diz respeito a reestruturagao do Estado Nacional em

crise. Afirma a autora:

A modernizagao do Estado ¢ tarefa que ndo se esgota em um
governo, que exige continuidade e vigoroso projeto politico.
Nio implica apenas em mudar as estruturas formais ou trocar as
pessoas de lugar. N3o ¢ um problema mecanico, a ser tratado
com jurisdicismo simplista, ou como um problema de redugdo
de custos. Ndo se trata de dar uma nova forma que a palavra
reforma sugere, mas promover efetivas mudangas sociais no
aparato do governo para responder as questoes estratégicas''.

Idem. ibidem. p.
" Idem. ibidem. p.
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Reformas. cremos. so poderdo ampliar os limites 1mpostos por varias
contingéncias — até mesmo os proprios limites mmpostos pelo conceito de
Reforma - se forem vetores resultantes de uma dinamica social nova. por
exceléncia civilizatoria, dialdgica e participativa. Esta dindmica deve ser o
sustentaculo de um processo de inclusdo social e elevagdo da cidadania a indices
cada vez mais substantivos. As mudangas administrativas nao podem, dentro
desta ordem que propugnamos, ser apenas o produto de objetivos imediatistas.
Elas devem ser igualmente o resultado de um extenso, complexo, multidirecional
¢ participativo processo de Reforma Permanente da Administragdo. Esta 1déia de
Reforma Permanente remete a uma situagdo, a uma circunstancia em que as
normas e organizagdes publicas sdo mudadas, reformuladas ou reorganizadas em
sintonia com o esclarecimento, a concordancia e a vontade da sociedade civil a
quem servigos e obras, produzidos por esta ou aquela estrutura administrativa. se
destinam. Antes, no entanto. de aprofundarmos esta idéia, se faz necessario
realizar um breve estudo sobre algumas reflexdes do filésofo alemao Jirgen
Habermas. reflexdes estas que alicer¢am nossa proposi¢ao.

Jirgen Habermas ¢. por assim dizer., o herdeiro de uma corrente de
pensamento, que dilatou as fronteiras do pensamento marxista. conhecida como
Escola de Frankfurt. Boa parte de seu pensamento fundamenta-se na critica e na
analise da sociedade capitalista contemporanea, onde se verifica um processo de
desequilibrio entre duas instancias essenciais que a compdem: o sistema e o

mundo vivido.
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Segundo Habermas. o sistema abrange as esteras da sociedade que
compreendem aspectos da realidade regidos por uma racionalidade
eminentemente instrumental ou técnica. O sistema ¢ composto por dois
subsistemas: o economico. operado pelo meio do dinheiro e o politico. operado
pelo meio do poder. Ja a instancia denominada mundo vivido envolve o
horizonte da consciéncia e o contexto da comunicagao lingiiistica. onde os atores
sociais relacionam-se através dos processos de comunica¢do voltados para o
entendimento e também para o consenso, que se pode obter através da fala.

A modemidade. para Habermas. se caracteriza pela criagcao de um engate.
de uma superposi¢do entre as instancias do sistema e do mundo vivido com a
primeira invadindo e colonizando progressivamente a segunda. reorganizando
suas praticas de acordo com uma logica burocratizante e racionalizadora.

Em crise. a modernidade experimenta diversas conseqiiéncias, entre as
quais. a privacdo de poder dos Estados Nacionais. Segundo Habermas. esta
privagdo ocorre principalmente em fungdo de trés aspectos:

a perda da capacidade de controle estatal; b) a crescentes déficits
de legitimagdo no processo decisério; c¢) progressiva

incapacidade de dar provas, com efeito legitimador de a¢des de
comando e de organizagio'”.

Uma solugdo possivel para os impasses promovidos pela crise da

modernidade estd. segundo o filéosofo, na assungdo e na valorizagdo de um tipo

 Jirgen HABERMAS. ~Os limites do Estado™ in Folha de Sdo Paulo. Caderno Mais. de 18/06/99. p. 4.




de racionalidade. eminentemente comunicativa, mais afeita ao chamado mundo
vivido. preservada em alguns “nichos” da sociedade e institucionalizada em
algumas esferas, tais como o direito, a moral, a ciéncia ¢ a arte. Habermas
compreende a Razao Comunicativa — mediatizada pela linguagem - como uma
forma de pensar, conceber e se expressar que ndo se¢ direciona baseada em
valores totalitarios unica e exclusivamente voltados para o lucro. Diferentemente
de outros autores marxistas, contudo, Habermas reconhece eficiéncia no mundo
regido pela racionalidade instrumental. eficiéncia esta que deve, segundo o autor.
estar colocada a servigo da emancipagdo social e politica e ndo contra ela.
Habermas concentra suas expectativas no que denomina espago publico —
espago de uma agdo politica mais espontanea — /ocus por exceléncia da agdo
comunicativa, onde nogdes de convencimento e entendimento ganham corpo.
encontrando uma base solida de legitimagdo na justificagdo racional. Habermas
cré ser possivel superar cognitiva ¢ moralmente a sociedade tradicional atraves
da discussdo e da argumentagdo sobre todos os assuntos, produzindo. assim. um
poder de vinculagdo social calcado no livre exercicio social desta capacidade.
Segundo Jessé de Souza. para Habermas, o impulso real do processo

democratico ndo consiste,

(...) tdo somente um fator de engenharia institucional interna
das instituigdes estatais como tal. Essa engenharia ¢ importante
na medida em que possibilita o florescimento de uma esfera
publica vigilante das decisdes politicas. Toda a sua esperanga
estda depositada na capacidade pedagogica de aprendizado
politico do cidaddao comum. Essa capacidade pedagogica ndo
seria dependente de uma necessidade de resolugao consensual
dos conflitos politicos (...). A capacidade pedagdgica em jogo



na esfera publica ndo ¢ de que as pessoas irdo concordar por
meio da livre discussdo. nem que conflitos politicos duraveis
deixem de existir. O aprendizado ¢ o de que a resolugdo de
conflitos politicos ou do estabelecimento de compromissos
politicos torna-se possivel no mundo moderno também mediante
a argumentac;éo”.

Com efeito. Habermas. deixa claro. ao refletir sobre os processos de
decisdo e valorizagdo da administragdo publica. que o agir comunicativo pode
atuar. desde que bem fundamentado ¢ orientado para esta pratica, rumo a

transformagdo desta esfera. Segundo o autor:

O poder gerado de modo comunicativo pode atuar, sem intuito
de conquista, sobre as premissas dos processos de valorizagdo e
decisao da administragdo publica, a fim de fazer valer suas
exigéncias normativas na unica linguagem que esta fortaleza
entende: ele elabora um pool de fundamentos que o poder
administrativo, ainda que lide com eles de modo instrumental.
ndo pode ignorar, se ¢ concebido conforme o Estado de
Direito."

Entendemos que as reformas administrativas no setor publico carecem.
genericamente falando. de uma série de pressupostos que realmente poderiam
impulsionar transformagdes mais profundas. redimindo. assim. tais reformas da
reducdo a modismos gerenciais passageiros. Vejamos alguns destes pressupostos.
inferidos a partir dos estudos de autores que nos inspiram. como Habermas, e em
outros textos afins: a) vontade politica persistente e consistente: b) controle
amplo e responsabiliza¢do: c) distingdo nitida e consensual entre publico e

privado: d) desenvolvimento organizacional de baixo para cima; e) vinculagdo

:‘ Jessé de SOUZA. "Executivo ¢ burocracia™ in O Estudo da Politica. Topicos Seclecionados. p. 36.
"Jiirgen HABERMAS. O que significa socialismo hoje™ in Novos Estudos /CEBRAP no. 30. p. 38.




social: f) valorizagdo do entendimento e da aprendizagem politica e
administrativa.

A reducdo de reformas administrativas do setor publico a modismos, que
ignoram quase que por completo os referidos pressupostos, tem sido a regra geral
no Brasil. Alias, somente um processo de Reforma Administrativa amplo.
adequado aos trés niveis de governo e, segundo pensamos, Permanente. podera
articular de forma plena os citados pressupostos. Ruy de Alencar Matos reforga

esta perspectiva quando afirma que:

No contexto da sociedade brasileira, o processo de
modernizagdo organizacional ndo pode restringir-se a visao
empresarial. Precisa alcancar dimensdo politica, visando a
transformagdo da qualidade das rela¢des de poder mantidas entre
os participantes organizacionais; entre as organizagdes e entre
estas e a soctedade. (...) A modernizagdo organizacional
constitul um processo politico-educacional permanente aplicado
as organizagdes sociais no sentido de transformacdo de suas
condigdes e relagdes de trabalho, com vistas a redugdo de custos,
a maximizacao de resultados e a democratiza¢do de poder entre
Os participantes organizacionals e entre estes € seus
interlocutores externos.'

Nao obstante. defendemos de forma mais enfatica a participagdo popular
no processo de concepgdo. elaboragdo, implementagdo e avaliagdio de uma
Reforma Administrativa. Reforma Administrativa Permanente significa forjar
uma mudanga de paradigma: reformar a administragao passa a ser também uma
finalidade enraizada no espago publico e ndo meramente um meio para se atingir

objetivos e resultados limitados. Ndo ha outra saida, por mais complexo que

" Ruy de Alencar MATOS. Para que modernizar a organizacdo publica”. p. 52-53.




possa parecer. sendo trazer a sociedade civil, os cidaddos para o seio das
reformas administrativas. transformando progressiva e pedagogicamente as
organizagdes publicas em organizagdes sociais, onde mandatarios eleitos e
servidores publicos agem através de unidades organizacionais que desempenham
suas fun¢des na condig¢do de instituigdes sociais. Plenamente identificadas pela
populagio a quem servem. estas unidades organizacionais — Instituidas e
administradas com a participagdo popular, vale frisar — devem ser o fruto de um
processo dialogico permanente que ganha. dentre outros, o objetivo de reformar e
aperfeicoar permanentemente estruturas ¢ modelos de gestdo desgastados pelo
tempo historico.

Entretanto. como realizar tal empreendimento? Esta perspectiva, que ainda
subsiste sob os contornos da utopia'®. ndo pode configurar-se em uma proposta
detalhada no ambito do presente trabalho; mas podemos, sem duvida, esbogar
alguns parametros e situagdes desejaveis a serem perseguidas no intuito de criar
um pano de fundo necessario para esta transformagdo: a) geragdo. através do
processo educacional. de uma cultura do debate sobre problemas e negocios
publicos: b) criagdo de arenas comunitarias com vistas ao dialogo e a troca de
1déias sobre as organizagdes governamentais; ¢) promogio de estudos e palestras
sobre os métodos de negociacdo e técnicas do discurso; d) incentivo progressivo

ao envolvimento dos cidaddos nos processos decisorios publicos e na geragdo de

"0 termo utopia csta sendo utilizado aqui ndo como um sonho um devaneio descolado da realidade. mas.
scgundo a acepgao cunhada pclo filésofo Emst BLOCH. para quem utopia ¢ um sonho diurno que
possul suas “raizes” incrustadas na rcalidade. Sobre cste tema. V. Pierre FURTER. Dialética da
Esperanca. passim.



politicas publicas: e) estimulo aos diversos mecanismos de participagao popular -
tais como or¢amento distributivo. audiéncias publicas e os conselhos populares:
t) discussdo critica sobre regras que. clara e objetivamente. normatizem a
participagdo popular através dos mecanismos sugeridos: g) progressiva
introdugdo da ingeréncia popular nos processos de Reforma Administrativa,

Nenhuma esfera de governo estd tdo capacitada. devido suas
peculiaridades, para desenvolver um programa desta envergadura quanto a esfera
municipal. O poder local pode articular praticas e agdes capazes de mobilizar
atores politicos estratégicos com vistas a envolver e comprometer os cidaddos em
sucessivos encontros e debates pontuais para discutir o tema Reforma. O
aprofundamento destes debates poderia conduzir, sem davida, a um modus
operandi de Reforma Permanente da estrutura administrativa do Municipio em
questao.

As sociedades mudam. as pessoas mudam, as proprias instituigdes mudam.
No Brasil. as regras que regulam as organizagdes governamentais sdo
constantemente revistas. repartindo novamente fungdes, encargos e recursos para
os trés niveis de governo: e. por isso, também. se faz necessario reformar
constantemente. E preciso que os cidaddos atuem, ndo apenas identificando quem
presta e como presta os servigos publicos e realiza obras, mas também como tudo
1ss0 se organiza. No Municipio isto pode ser feito de maneira sui generis, desde
que se conjugue esforgos capazes de mobilizar, envolver e comprometer a

coletividade.



A experiéncia vivenciada em Resende ensaiou uma tentativa de introdugao
de praticas cidadds — via conselhos deliberativos — na Administragdo Publica do
Municipio. Tratou-se de um experimento limitado, como vimos, porém meritoso
por acenar para este caminho do dialogo, do entendimento e da propria reforma
permanente das organizagdes humanas como um todo. O futuro se projeta
obscuro se a regra geral acentuar o individualismo cronico e a exclusao.

Robert Kurz, contudo. em uma analise sobre o Estado moderno. atenta
para o fato de que a crise da modernidade e a reprodugdo voraz do sistema
capitalista mundial produtor de mercadorias tém fomentado a queda do dominio
estatal sem engendrar alternativas factiveis.

Em toda parte a concorréncia economica e social desenfreada
destrot o dominio estatal, sem criar outra forma de vinculo
comunitario. Para o século XXI, portanto, delinea-se a tendéncia
de uma desestatizacdo negativa: um numero crescente de
fungOes estatais sera absorvido por organiza¢des sem controle
algum'’.

Defendemos a participagao popular ja no inicio do processo de Reforma
Administrativa. em sua fase superestrutural. também em fun¢do desta tendéncia
de desestatizagdo vertical apontada por Robert Kurz. A participagdo ostensiva
pode estimular uma tensao ideoldgica produtiva entre democracia republicana e
economia liberal.

Sublinhando. entretanto, a escassez economica, aprofundada nesta nova

tase. onde o capital se volatiliza atravessando um mundo sem fronteiras e a

 Robert KURZ. “A espera dos escravos globais™ in Folha de Sio Paulo. Caderno Mais. de 13/06/99. p.
S




ulobaliza¢do generaliza a miséria. Robert Kurz critica a superficialidade das
democratizagdes em voga.

(Na atualidade) se instrumentaliza de maneira francamente
pérfida o antigo lema da democratizagdo. Tal como ja e
praticado em escolas publicas e em algumas instituigdes sociais.
os envolvidos sdo chamados a “gerenciar por si proprios  a
drastica redugdo de seus recursos. Essa democratizagdo da crise
e esse “autogerenciamento da pobreza”, vistos em perspectiva,
procuram estilizar de forma politica a tendéncia a deslocar as
contradigdes sistémicas do capitalismo para o interior dos
individuos. Isso € tudo que restou dos sonhos de emancipagao
social da esquerda'®.

A critica contundente de Robert Kurz nos conduz, inevitavelmente, a
reflexdo sobre modelos que resplandescem aqui e ali. como € o caso da chamada
“Terceira Via”"", tentando oferecer respostas e alternativas a crise. Caminhando
por esta seara, reiteramos nossa proposta de Reforma Permanente, exaltando o
aprofundamento da democratizagdo dos meios pelos quais se governa — ja no
momento de sua concepgdo — e dos fins para os quais se governa. Entendemos
que a fundamentagdo teodrica para uma missdo como esta pode ser encontrada no
paradigma da Razdo Comunicativa, e entendemos, também, ser o Municipio um
espago privilegiado para este empreendimento. Se os recursos forem poucos e a
pauperizagdo engendrada pelo sistema. eminente, ao menos, organizado.

participando e adequando os governos a dura realidade, o povo tera como se

defender.

"¥Idem. "Ditadores democraticos™ in Folha de Sio Paulo. Caderno Mais. de 21/02/99. p. 8.
"Cf. Anthony GIDDENS. A Terceira Via. Reflexdes Sobre o Impasse Politico Atual ¢ o Futuro da
Social-Democracia.




CONSIDERACOES FINAIS



Até aqui nos ajudou o Senhor.

[ Samuel 7:12



CONSIDERACOES FINAIS

O processo de Reorganizagdo Administrativa ocorrido em Resende entre
os anos de 1988 e 1996 revelou avangos e retrocessos no que diz respeito a
configuracdo da estrutura administrativa pretendida por seus promotores.
Registrou-se no tocante aos seus objetivos — fundamentalmente aquele que
preconizava descentralizagdo funcional com participagdo popular. via conselhos
deliberativos — alguns progressos assolados. contudo. pelo despreparo e pela falta
de coesao politica.

A Reforma Administrativa empreendida na Prefeitura de Resende
acumulou pontos fortes e pontos fracos. Dentre os pontos fortes relembramos
aqui: o pioneirismo. a valorizagdo da cidadania e a propria idéia de
descentralizagao. Quanto aos pontos fracos sublinhamos: a auséncia de um
programa mais detalhado, a marginaliza¢ao da participagdo popular no processo
como um todo e. ainda, a despreocupagdo com varidvels comportamentais
correlacionadas aos funcionarios publicos.

Nao obstante. a Reforma vivenciada em Resende for uma experiéncia
auténtica no sentido existencial do termo. Ali ja se atentava para a necessidade de
fortalecer mecanismos de participagdo popular na Administragdo Municipal, uma
vez que a pratica da delegagao de poderes, exercitada via sufragio universal. tem
demonstrado sua insuficiéncia — facilmente visualizada no desgaste da classe

politica brasileira. A sensibilidade para este fato evidencia-se nos textos e
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documentos relativos a Reforma. quase que em sua totalidade redigidos pelo
engenheiro e consultor da Prefeitura Martius Penna Firme.

E seguro afirmar que no século XXI as organizagdes governamentais
brasileiras deverao estar em sintonia com a idéia de que a democracia so podera
sobreviver, neste mundo em que a miséria se globaliza junto ao desemprego, se
for permitido a sociedade civil, ao povo, enfim, estar unido aos governos — nos
seus trés niveis — para enfrentar a crise. Neste sentido, poderdo ganhar forga
idéias como a de Reforma Permanente, ou seja, reorganizagdo administrativa
permanentemente assistida pelos reais interessados: os cidadaos.

O caminho que temos que percorrer ¢ duro e dificil. As alternativas, alias,
soam improvaveis, tamanha a descrenga e a desesperanga. Militantes do
otimismo. contudo, nds todos. estudiosos de administragdo publica ou ndo.
devemos estar alertas para colaborarmos com as transformagdes necessarias. A
via da Reforma, por limitada que seja, se impde como alternativa factivel, visto
que as revolugdes reproduziram totalitarismos ou autoritarismos. Portanto,
mobilizagdo democratica, participagdo politica, esclarecimento e entendimento

dialogico. eis, aqui, algumas metas. Maos a grande obra!
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Organizagdes Governamentais (OGO) de Direito Publico, de Prestacio de
Servicos de Utilidade ou Interesse Piblico

CARACTERISTICA

CONCEITOE e Repartigio da Adm. |e Orgio auténomo criado| e Orgio auténomo
DEFINICAO Publica em regime estatal por lei criado por lei
desconcentrado
PERSONALIDADE e A mesma da e Probpria e Prépria
JURIDICA AdministragZo Pablica
que a acolhe
REGIME e Direito Publico e Direito Pablico e Direito Pablico
JURIDICO
COMPOSICAO e Niotem e Niotem e Niotem
SOCIETARIA
DESIGNACZ\O DA e Nomeagio pelo e Nomeagio pelo e Nomeagdo pelo
DIRECAO Executivo Executivo Executivo e Conselho
Curador
FINALIDADES e  Organizagfo, prestacio | ¢  Organizagdo, prestagdo e  Organizagio,
e concessio do servigo e concessdo do servigo prestagdo e concessdo do
Servico
CRIACAO~OU e Lei de organizagio da e Leigeralde e Lei geral de
EXTINCAO Administragdo Publica organizagdo da organizagdo da
Direta Administragdo Publica ou Administragdo Publica
Especifica ou Especifica
PATRIMONIO e Mantidona e  Proprio, inalienavel e Proprio, inaliendvel,
Administragdo Pablica : afetado a finalidade
Direta especifica
REGIME e  Estatutario e  Estatutario ou CLT, e  Estatutario ou CLT,
TRABALHISTA com concurso obrigatério | com concurso obrigatério
PRERROGATIVAS | e Titularidade do servigo | «  Titularidade do servigo ¢ Titularidade do
em nome da transferida pela servigo transferida pela
Administragéo Pablica Administragdo Publica Administra¢iio Piblica
CONTROLES e Tutela e controle e Tutela e controle e Tutela e controle
ordinarios da ordinérios da ordinarios da
Administra¢@o Publica Administragéo Publica Administrac@o Publica
RESPONSABILIDADE | ¢ Confunde-se com a da e Transferida pela e Transferida pela
SOBRE O SERVICO Administragdo Publica Administragdo Publica Administragdo Piblica
RECEITA e Exclusivamente e Orgamentdria e e Orcamentaria e
orcamentaria operacional operacional
CAPITAL E/OU BASE e [Estatal o Estatal e Estatal

PATRIMONIAL
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Organiza¢des Governamentais (OGO) de Direito Privado, de Prestacio de
Servigos de Utilidade ou Interesse Publico

CARACTERISTICA!
CONCEITOE e Entidade sem fins e Sociedade mercantil- | ¢ Sociedade mercantil-
DEFINICAO lucrativos, destinadas a prestar industrial para cumprir industrial para cumprir
servigo de interesse publico funcdo publica relevante fungéopublica
relevante
PERSONALIDADE e Propria e Propria e Propria
JURIDICA
REGIME e Direito privado e  Direito privado e Direito privado
JURIDICO
COMPOSICAO e Nio tem e Sécios  Sociedade annima
SOCIETARIA exclusivamente estatais
DESIGNAC:Z&O DA e Nomeagédo pelo Executivo e e Nomeagdo pelo e Nomeagdo pelo
DIRECAO Conselho Curador Executivo e Conselho de | Executivo e Conselho de
Administragio Administragdo
FINALIDADES e Prestagiio do servicosem |e Exploragdo do servico [ ¢  Exploragdo do servigo
auferir lucro
CRIAC/KQOU e  Autorizada por lei e Autorizada por lei ¢  Autorizada por lei
EXTINCAO especifica especifica especifica
PATRIMONIO e  Proprio, alienavel, com e  Proprio, alienavel, e  Proprio, alienavel,
protegdo especial em razio da com protegdo especial com protegdo especial
prestagdo de servigo publico em razdo da prestagdo de | em razéo da prestagéo de
servigo piiblico servigco publico
REGIME e CLT, com concurso e CLT, com concurso e CLT, com concurso
TRABALHISTA obrigatério obrigatdrio obrigatério
PRERROGATIVAS e Titularidade ndo recebida, e Titularidade ndo e Titularidade ndo
mas com prerrogativas recebida, mas com recebida, mas com
estabelecidas no ato de criagdo prerrogativas prerrogativas
estabelecidas no ato de estabelecidas no ato de
criacio criagdo
CONTROLES e Interno: Conselho Curador e Administrativo: e  Administrativo:
e Externo: Ministério Publico Repartigdo a que se Repartigdo a que se
e Sobre o servigo: Poder vincula vincula
Concedente e Financeiro: Idem,
mais Tribunal de Contas
RESPONSABILIDADE | e Direta sobre a prestagéo, e Direta sobre a e Direta sobre a
SOBRE O SERVICO transferida pelo Poder exploragdo, transferida exploragdo, transferida
Concedente pelo Poder Concedente pelo Poder Concedente
RECEITA e Repasse da Administragdo e Repasse da e Repasse da
Publica, e operacional Administragdo Publica, e | Administragdo Publica, e
operacional operacional
CAPITAL E/OU BASE o Estatal e [Estatal e Estatal e privado
PATRIMONIAL
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Organiza¢des Nio-Governamentais (ONG) de Direito Privado, de Prestacdo
de Servigos de Utilidade ou Interesse Publico

CARACTERISTIC

CONCEITOE e Sociedade mercantil- e Entidade sem fins e Entidade sem fins
DEFINICAO industrial de prestagdo de lucrativos, destinada a lucrativos, destinada a
Servigo prestar servigo de prestar servigos de
interesse publico interesse publico
PERSONALIDADE e Prépria e Prépria e Prépria
JURIDICA
REGIME e Direito privado e Direito privado e Direito privado
JURIDICO
COMPOSICAO e Sociedade anénima ou e Niotem e Pessoas fisicas e/ou
SOCIETARIA limitada juridicas que a criam
DESlGNAC:&O DA e  Eleigdo pela Assembléia de | ¢  Eleigfo pelo Conselho | e  Eleigédo conforme
DIRECAO acionistas Curador estatuto
FINALIDADES e Exploracio do Servigo e Prestagiio do servico | e Prestagdo do servigo
ou atividades auxiliares, ou atividades auxiliares,
sem auferir lucro em carater complementar
ou supletivo
CRIACAQOU e Ato constitutivo civilou | e  Ato constitutivo civil | ®  Ato constitutivo civil
EXTINCAO comercial
PATRIMONIO e  Proprio, alienavel, com e  Proprio, alienavel, e Proprio, alienavel,
protegdo especial em razdo da com protegdo especial com protecdo especial
prestacdo de servigo piblico em razdo da prestagdo de | em razdo da prestacdo de
servico publico servico publico
REGIME e CLT e CLT e CLT
TRABALHISTA
PRERROGATIVAS e Titularidade ndo recebida, e Titularidade ndo e Titularidade ndo
mas com prerrogativas recebida, mas com recebida, mas com
estabelecidas no ato de criagéo prerrogativas prerrogativas
estabelecidas no ato de estabelecidas no ato de
criagdo criagdo
CONTROLES e Sobre o servigo: Poder e Interno: Conselho e  Sobre o servigo:
Concedente Outros: . Fiscal Curador Poder Concedente
e Direito Econémico e Externo: Curadoria
das Fundagdes
e Sobre o servigo: Poder
Concedente
RESPONSABILIDADE | e Direta sobre a prestagio, e Direta sobre a e Mantida pelo Poder
SOBRE O SERVICO transferida pelo Poder exploraggo, transferida Concedente
Concedente pelo Poder Concedente
RECEITA e  Operacional e Operacional e doagdes [ ¢  Operacional e doagdes
CAPITAL E/OU BASE e Privado e Privado e Privado

PATRIMONIAL
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Anexo 2
Sistema Municipal de Defesa Civil e Seguranca Piblica
Organograma

ADMINISTRACAO MUNICIPAL
(CHEFIA DO PODER EXECUTIVO)

PREFEITO MUNICIPAL

SECRETARIADO MUNICIPAL

SIDESE (COORDENAGAO)

(PROVISAO DE RECURSOS
FINANCEIROS) (OPERACAO)
CONDESE
CONSELHO MUNICIPAL DA (AREA GOVERNAMENTAL)
DEFESA CIVIL E SEGURANCA
FUNDESE REMELED BRIl
FUNDO SUPER. MUNICIPALDE | _
MUNICIPAL DA DEFESA CIVIL SEG.
DEFESA CIVIL E FURLICA
SEG. PUBLICA
PRESIDENTE DO CONDESE CGM
GUARDA CIVIL MUNICIPAL
CONFIS
CONSELHO FISCAL SEESMT
SERV. ESP. ENG. SEGUR. E
MEDICINA DO TRABALHO
(PLANEJAMENTO) CIPA
(IMERSAO NA|COMUNIDADE) COMISSAO INSTITUCIONAL
(AREA GOVERNAMENTAL) DE PREVENGAO DE
GIAC (COORDENADORES REGIONAIS) ACIDENTES
GRUPO INTERINSTITUCIONAL
DE ATIVIDADES DIDESE’s
OGO HRADAS DISTRITAIS DA DEFESA CIVIL
: : - E SEGURANCA PUBLICA
(AREA NAO-GOVERNAMENTAL)
{ i VERN.
{ARBAAC GOVERIANENTAL) (MANIFESTACOKES COMUNITARIAS) PACSER
CENG - PLANO DE APOIO AS
CONSELHO DE ENTIDADES ’ NUDESE’s COMUNIDADES EM SIT.
NAO-GOVERNAMENTAIS NUCLEOS COM. DA DEFESA EMER. RISCO
CIVIL E SEG. PUBLICA :
Convengio:
SUBORDINACAO

weerevee... VINCULACAO




