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RESUMO

O tema desta dissertagﬁo é a reforma do setor piiblico brasileiro, com foco na reforma
administrativa de inspiragio gerencial, implantada em 2005 na principal empresa piblica
da capital pernambucz'ma, a URB - Recife. O objetivo final do estudo foi o entendimento
dos impactos na gestdo da empresa, advindos de tal reestruturagio, recorrendo-se
parcialmente as percepgdes que dela tiveram seus funciondrios e o corpo de gerentes,
conforme reveladas por pesquisa ad hoc aplicada. O estudo foi confextualizado num
histérico sumdrio da administracdo burocrética no Brasil, destacando-se as iniciativas de
reforma na era Vargas, com o surgimento do DASP, quando se tentou a implantagdo da
burocracia cldssica de inspiragdo weberiana, fazendo-se igualmente referéncia a segunda
grande reforma do Estado brasﬂeiro, realizada no regime militar, regulada pelo Decreto-lei
n°® 200/67 e considerada a primeira tentativa de reforma de cunho gerencial. No governo
Fernando Henrique Cardoso, foi tentada a terceira grande reforma, influenciada pelas
idéias econdmicas e politicas dos anos oitenta € noventa do século passado em paises
industrializados, cujos governos apostavam entdo nos valores e estratégias do mercado,
.como a solug@o mais adequada para os problemas econdémicos e sociais, e nas técnicas de
gestdo do setor privado, para tornar mais eficiente a administracdo publica. Ao lado da
concep¢do  administrativa de’ vertente gerencial, no Brasil das duas dltimas décadas,
prosperaram idéias de administragdo societal, inspiradas em experiéncias de or¢amento
participativo, iniciadas na Prefeitura de Porto Alegre em 1989 e hoje espalhadas por
centenas de municipios. A reforma da URB — Recife em 2005, também foi analisada
quanto a evolucdo de sua estrutura desde sua instituicdo em 1973 e as diversas alteraces
de auibuigées e de modelos de gestdo ocorridos no periodo. Concluiu-se, tanto com base
na avaliacio das respostas a pesquisa referenciada, como pelas préprias observagdes do
autor do estudo, que a reforma focada teve resultados predominantemente desfavordveis ao

desempenho desejavel da instituigio.

Palavras-chave: Reforma do Estado; Reforma Administrativa; Vertente Gerencial;

Vertente Societal ou Participativa.



ABSTRACT

This-thesis is about the reform of the brazilian public sector which is on administrative
reform of management inspiration established in 2005 at URB — Recife (the main public
company of Recife, capital of Pernambuco). The ultimate purpose of the study was to
‘understand the impacts on management of the mencioned company. These impacts came
from the administrative reform, drawing in part to perceptions that it had employees and
the body of managérs, as ‘revealed by ad hoc applied research. The study was
contextualized in a historical summary of bureaucratic administration in Brazil,
highlighting the reform initiatives in the Vargas era, with the emergence of DASP, when
he tried the deployment of classical inspiration Weberian bureaucracy, is also making
reference to the second major reform of the Brazilian State, held at the military regime,
regulated by Decree-Law No 200/67, and considered the first attempt to reform stamp
managemént. The government of Fernando Henrique Cardoso, has tempted the third major
reform, influenced by economic ideas.and policies of the eighties and nineties of the last
century in industrialized countries, whose governments then gambled on the values and
strategies of the market as the most appropriate solution to the problems economic and
social, and management techniques of the private sector to become more efficient public
administration. Beside the design aspect of administrative management, in Brazil the past
-two decades, flourished ideas of societal management, inspired by the experiences of
participatory budgeting, initiated in Porto Alegre City Hall in 1989 and now spread across
hundreds of municipalities. The reform of URB - Recife in 2005,‘was also analyzed for
changes in its structure since its establishment in 1973 and several changes of roles and
management models that occurred in the period. It is concluded, both based on the
evaluation of responses to the survey cited, as the author's own observations of the study,
that "the reform had focused predominantly results unfavorable to the desirable

performange of the institution.

Key-words: Reform of the State; Administrative Reform; Managerial approach; Societal or

Participatory approach.
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1. INTRODUCAO

O Estado brasileiro sempre foi alvo de criticas quanto a sua estruturagéo, forma de
atuagdo e efetividade dos resultados que sdo esperados pela populagdo. De um lado, cobra-
se agilidade e economicidade na prestacdo do servigo piblico; de outro, exige-se maior
transparéncia nas agdes e participacdo pobular nas decisdes sobre os destinos dos recursos

ptblicos.

O tema da reforma do setor publico continua contemporaneo em termos de
preocupacgdo ¢ prioridade, tanto para os meios politicos, nas suas plataformas e agdes

governamentais, quanto em estudos académicos na drea da administragao.

A necessidade, por todos declarada, de modernizar e tornar mais eficiente o servigo
publico se faz acompanhar, por conseguinte, de cobrancas e pressdes permanentes de parte

de sociedade civil organizada.

O imperativo de adequar as estruturas administrativas e de dotar o setor piiblico de
instrumentos e instancias corripatl’veis com os novos tempos de globalizacdo e revolugéo
cientifico-tecnolégica, bem como de uma maior exigéncia por transparéncia e controle
social, tem resultado em constantes iniciativas de aperfeicoamento do Estado brasileiro, em
todos os niveis governamentais, ora dando énfase aos aspectos gefenciais'e financeiros, ora
priorizando a participacio popular nas decisdes das politicas piblicas.

" As principais transformagdes ocorridas no Estado brasileiro no século XX, por meio
das duas grandes reformas, na Era Vargas (década de 30) e no governo militar (década de
60), e pela mais recente, ocorrida nos mandatos de Fernando Henrique Cardoso (década de

90) continuam a suscitar estudos académicos e debates politicos.

Muito ja se escreveu sobre os impactos da utilizagdo de medidas e instrumentos
gerenciais na administragdo publica brasileira, a partir dessa ultima tentativa de reforma do

nosso aparato estatal.” Esse tema ainda permanece em discussdo no atual governo Lula,
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com menor €énfase nos aspectos financeiros e institucionais; porém continua a exercer

influéncia sobre as reestrutura¢des administrativas nos Ambitos estaduais e municipais.

Apesar de o atual governo da Prefeitura do Recife ter um perfil de esquerda,
exercendo, em seu terceiro mandato, uma gestdo participativa de ampla aceitag¢do, praticou
‘'uma reforma administrativa em meados de 2005, inicio de seu segundo mandato, cuja linha
de orientagdo em muito se inspirou na vertente gerencial, notadamente na estruturagdo de

seus 6rgios e em novas atribui¢des de certos cargos de chefia.

Nesse sentido, convive sob a influéncia, aparentemente ambigua, de duas vertentes.
De um lado, desenvolve a administragdo piblica do tipo societal ou participativa. com
reconhecido sucesso, em ambito nacional, de seu programa de or¢amento participativo; de
outro, aplicou uma reforma administrativa de influéncia inegavelmente gerencial, cujas

consequéncias se pretendeu avaliar neste estudo.

.Na Empresa de Urbanizacdo do Recife, conhecida como URB - Recife, uma das
principais empresas publicas da capital pernambucana, 6rgio vital para a realizagdo de
obras de infraestrutura urbana na cidade, essa reforma administrativa se processou de

forma profunda e bastante polémica.

Diante de tal realidade, levantou-se a seguinte questiio, que esta pesquisa pretendeu
investigar com base na percep¢do do corpo funcional e gerencial da empresa: quais os
resultados na gestio da URB - Recife, decorrentes da adogdo de reforma de cunho

gerencial, num governo cuja marca era a gestdo participativa?
Objetivos

O objetivo final do presente estudo foi compreender os impactos na gestdo da URB —
Recife, causados por reforma de base gerencial, num governo cuja marca era a gestdo

participativa.

Com esse intuito, foi necessdrio tragar os seguintes objetivos intermedidrios: a)

analisar a evolugdo histérica da modelagem organizacional da URB — Recife, a luz dos
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movimentos de reforma do Estado brasileiro; b) identificar consequéncias das
reestruturagdes anteriores, na gestio operécional e dos recursos humanos da empresa; c)
identificar erros e acertos, do ponto de vista do seu corpo funcional, na concepgdo e
implementagdo da reforma gerencial adotada em 2005; e d) verificar a existéncia ou ndo de

resisténcias a implementacdo da mudanga, na visdo de gerentes e funciondrios.

Aspectos Metodolégicos

Trata-se de uma pesquisa descritiva e explicativa. Descritiva, porque se procurou
expor as transformacdes na modelagem organizacional da URB — Recife a luz dos
movimentos de reforma do Estado Brasileiro, com énfase na reestruturagdo de vertente
gerencial ocorrida em 2005 na Prefeitura do Recife. Explvicativa, porque se pretendeu
demonstrar e analisar as consequéncias dessa reforma na percepgio e opinido dos gerentes
e funciondrios.

O estudo utiliza meios bibliografico, documental e de campo, pois foram realizadas
entrevistas e aplicados questiondrios na propria empresa, fundamentando-se em material
publicado em livros, revistas e redes eletrénicas. Por outro lado, para que o levantamento
histérico da organizacio e de sua composigﬁo atual fosse feito, registros oficiais, relatdrios
e pareceres da empresa foram acessados. Trata-se, ainda, de um estudo de caso por estar

circunscrito a uma tnica instituigéo.

Na pesquisa bibliogrifica, os dados foram obtidos mediante a leitura de literatura
relacionada a Reforma do Estado, em especial as reformas administrativas adotadas em

outros paises e no Brasil, existentes em livros, revistas, dissertagdes e redes eletronicas.

Na investiga¢do documental, foram coletadas informagdes em documentos internos

da empresa, que revelavam as transformacdes ocorridas ao longo de sua existéncia, em
L4

especial aquelas relacionadas a sua reestruturagdo mais recente € aos impactos positivos e

negativos sentidos na sua gestéo.

Para o estudo de caso, considerou-se como universo da pesquisa de campo, 0s 0ito

gerentes e os 620 funciondrios efetivos que se encontravam lotados e desempenhando suas
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fungGes nas trés diretorias remanescentes da URB - Recife. Ou seja, foram
desconsiderados aqueles servidores que, embora efetivos, encontravamése cedidos a outros
6rgaos pudblicos (municipais, estaduais ou federais), -em situagcdo de licenca sem
vencimento ou licenca médica.

A amostra selecionada foi do_tipo ndo-probabilistica por acessibilidade e por
tipicidade, com base na definicdo de Vergara (2006), e foi composta, respectivamente, de
05 gerentes, dentre os 08 existentes, para realizagdo de entrevistas individuais abertas e
semi-estruturadas, representando 62,5% do quadro gerencial; e 45 funciondrios, dentre os
620 funciondrios lotados na sede, para aplicagdo de questiondrios fechados, representando

7,25% do quadro funcional.

Os sujeitos da pesquisa foram escolhidos pela facilidade de acesso a eles, e pela
representatividade em relag@o a totalidade dos membros da empresa. Além disso, foram
contemplados, na medida do possivel, tanto os gerentes quanto os funciondrios,
proporcionalmente a sua vinculagdo nas trés diretorias remanescentes da empresa €, no
caso dos funciondrios, considerando, ainda, a participagio proporcional dos niveis

administrativo, técnico e superior.

Assim, foi utilizado, complementarmente, o enfoque fenomenolégico, ou seja,
levantando-se as impressdes e percepgdes das experiéncias vividas pelos sujeitos (gerentes
e funciondrios) por alguma forma de relato, seja falando numa entrevista, seja escrevendo
de préprio punho, para posterior interpretagdo a luz das correntes de pensamento abordadas
no referencial teérico. Utilizando-se ainda da andlise de conteiido preconizada por Bardin

'(2004), foram identificados os temas que emergiram da transcri¢fio das entrevistas.

Em seguida, foram agrupados os temas em conjunto de esséncias, para que se
pudessem definir as categorias pertinentes aos propdsitos da pesquisa, refletindo a
percepgdo dos participantes sobre as conseqii€ncias da aludida reforma. Finalmente, foram

confrontados os resultados obtidos com base nas teorias que deram suporte & investigagéo.

Partindo do pressuposto que todo método tem suas limitagdes, vale destacar as mais
relevantes relacionadas aos métodos escolhidos para a realizacdo da coleta e o tratamento

dos dados. E importante deixar claro que o pesquisador ndo teve a intengdo de generalizar
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os resultados da pesquisa, por se tratar de um estudo de caso € por se utilizar

complementarmente o método fenomenolégico.

Nessa perspectiva, os resultados nido sdo generalizdveis estatisticamente, pois se
trabalha com uma amostra intencional, composta por sujeitos escolhidos em virtude de
certas caracteristicas que os habilitam a fazer parte da amostra. Neste caso, se poderd

apenas falar de generalizagdo 16gica.

Quanto ao estudo de caso, muito embora Yin (2001) defenda ser um método
apropriado para se compreender fen6menos sociais complexos, tais como processos
organizacionais e administrativos, e venha cada vez mais sendo utilizado nas ciéncias
sociais e na pesquisa em administra¢do publica em particular, esse método pode gerar uma
compreensdo tendenciosa do fendmeno estudado, na medida em que analisa um ambiente
‘especifico que pode ndo ser passivel de reprodugdo em outra organizacdo da mesma

categoria.

Nio obstante, considerou-se que tais métodos foram pertinentes e adequados para

alcancar o objetivo final do estudo.

O estudo pretendeu, portanto, se concentrar no resgate das transformacgdes estruturais
ocorridas na URB - Recife, desde sua criagio em 1973, em decorréncia dos movimentos
de reforma do Estado brasileiro, buscando, essencialmente, compreender os impactos na
gestdo da empresa resultantes da tltima reforma praticada em 2005, no olhar dos seus

gerentes e funcionarios.

Considerou-se afinal relevante analisar um caso concreto de transformacgio do
aparato estatal, especialmente no ambito municipal, de maneira a proporcionar uma
.contribuigdo diferencial para o conhecimento da administracéo piblica brasileira, tendo em

vista que habitualmente tais estudos enfocam na sua maioria a esfera federal.
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2. FUNDAMENTOS DA REFORMA DO ESTADO NAS VERTENTES
GERENCIAL E SOCIETAL OU PARTICIPATIVA, E OS IMPACTOS QUE
PROVOCAM NO DESEMPENHO DAS ORGANIZACOES PUBLICAS |

2.1 O Projeto Inacabado da Administracdo Burocratica no Brasil

Antes de discorrer sobre os movimentos de reforma do Estado, ocofridos nas ultimas
décadas nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento como o Brasil, e 0 modo pelo
qual essa dindmica influenciou e continua a afetar as transformagdes no poder piiblico,
inclusive no nivel local, convém lembrar que a teoria politica revela distintas concepgdes
sobre o Estado, tal como ele se apresénta até os dias de hoje, ndo obstante sua constante

mutacdo ao longo da Era moderna.

Contudo, via de regra, as iniciativas de modificar e adequar o Estado por meio de
reformas administrativas, tanto as iniciadas no periodo posterior & grande depressio do
.inl’cio do século passado, que produziram o welfare state, como aquelas geradas apés a
crise econdmica mundial na esteira das duas crises do petrdleo, © que tem prevalecido
como fator politico-econdmico indutor é, precisamente, a visdo (neo) liberal que preconiza
as fung¢des do Estado a servigo do desenvolvimento capitalista, a despeito das enormes

criticas e resisténcias dos que enxergam, como alternativa, outra fungo para o ente estatal.

"Vdérios autores reconhecem que, até 1930, a administracdo publica no Brasil ndo
chegava nem perto do que se poderia chamar de uma burocracia profissionalizada. O que

imperava era a 16gica clientelista e patrimonialista.

"No Brasil do século XX, houve, inicialmente, duas iniciativas de reforma do Estado.
A primeira foi em 1936, no Governo Vargas, através da criacdo do Conselho Federal de
Servigo Piblico Civil, transformado em 1938, no Estado Novo, em Departamento
Administrativo do Servico Piblico - DASP, quando se almejou a implantagio da
burocracia cléssica, mediante a superagio do patrimonialismo herdado do Estado colonial e

mantido no periodo imperial.

Nas palavras de Rezende (2004: 48)
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o impeto reformista foi uma tentativa de implantar estruturas gerenciais e de coordenagdo que

- fossem capazes de trazer racionalidade para a organizagio e a gestdo do orcamento e dos recursos
humanos (...) Todavia, a principal intencdo da reforma era restaurar a performance do aparato
burocrdtico, tornando-o competente para gerenciar e organizar o crescimento do Estado nacional
brasileiro.

Para Saravia (2003), nesse periodo se processou uma transformagdo profunda na
administragdo publica brasileira, quando o antigo Estado patrimonialista comegou a
incorporar vdrias caracteristicas dos Estados modemos, que fazem parte do modelo

racional-legal weberiano.

Na conceituagio de Max Weber, esse modelo inclufa, como atributos da burocracia
moderna, a impessoalidade, a hierarquia de autoridade, a divisdo do trabalho, participantes
tecnicamente competentes, além de regras para o preenchimento de cargos e remuneracoes
distintas. Esses componentes, estando presentes de maneira intensa nas organizacdes, se

constituiriam, entdo, no tipo ideal de burocracia.

Com o paradigma burocritico- do DASP, iniciou-se a instituicio no Brasil da
administracio racional e condicionada legalmente. As principais caracteristicas dessa
reforma pioneira foram as mudangas ocorridas na gestio dos recursos humanos e
‘orcamentdrios, bem como a criagdo de novas fungdes e 6rgdos publicos,  expandindo

consideravelmente o papel social e econdmico do Estado intervencionista.

O DASP tinha autonomia e autoridade para conceber e programar as politicas de
recrutamento e de organizacdo das carreiras, através de concursos publicos anuais, visando
a formagéo de uma elite profissional, que deveria ocupar as posi¢oes de comando na nova
burocracia brasileira.

Em 1939, com a institucionalizagdo do Estatuto dos Funciondrios Piblicos Civis, foi

possivel a regulacdo desse novo padréo de recrutamento no servigo publico federal.

Apesar de alguns refluxos e sem nunca se completar a reforma burocratica, a partir
do DASP, inegavelmente, foi que se deu um importante passo para a constru¢do de uma
administracio publica mais profissionalizada, utilizando-se de novas estruturas

organizacionais e da formacdo incipiente de um corpo permanente de pessoal.
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No entanto, em seu estudo critico sobre as diversas reformas administrativas
ocorridas no setor publico do Brasil e nos paises do primeiro mundo, Rezende (2004)
enxerga, como principais aspectos negativos da reforma na era Vargas, a natureza
excessivamente centralizadora do DASP; bem como seu amplo escopo e natureza dos

objetivos.

A pretendida modernizagdo da burocracia brasileira se processou de forma pouco
Ahomogénea e seus resultados priticos foram dubios, pois o Governo Vargas acabou
adotando uma estratégia dual; de um lado conseguiu-se que alguns 6rgdos funcionassem
dentro dos padrGes meritocraticos, enquanto outros setores estiveram mais permedaveis e

sujeitos ao uso do clientelismo.

Além disso, a expansdo acelerada e a transformacdo do papel do Estado ndo
permitiram que mecanismos satisfatorios de controle fossem introduzidos, o que
impossibilitou uma boa articulagio entre a formulagdo e a implementagdo das politicas

publicas.

- No governo Kubitschek, tomaram-se outras iniciativas orientadas para modernizagao
do Estado, dando continuidade & cria¢do de uma burocracia organizada pelo mérito
iniciada pelo DASP, mas repensando seu papel diante da nova burocracia que estava sendo
construida. Para isso, foi criada a Comissdao de Estudos e Projetos Administrativos

(CEPA), cuja fungdo era retomar tendéncias das reformas propostas no Governo Vargas.

A rdpida demanda por descentralizacdo gerou dificuldades adicionais para a
formagdo de um modelo racional de orgénizagﬁo burocrética. Tentou-se entdo minimiza-
las com a cria¢do de fundos especificos para uma eficiente alocacdo dos recursos publicos,
porém a descentraliza¢do acelerada resultou num aumento indesejado de poder das
agéncias administrativas, permitindo as forgas politicas reiniciarem a adocdo de priticas
clientelistas, e relegando-se a segundo plano a busca pela racionalidade e a eficiéncia

administrativa.

' Segundo Rezende (2004), o Presidente Kubitschek também acabou enveredando, a

exemplo de Vargas, por priorizar alguns poucos Orgdos que estavam destinados a
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promover as principais politicas do Plano de Metas, que prétendia construir “50 anos em

cinco”, visando alcangar o desenvolvimento econdmico do pafs.

Aconteceu no periodo militar a ségunda grande reforma do Estado brasileiro,

considerada como a primeira tentativa de reforma de cunho gerencial.

- Isso se deu a partir da Constituicdo de 1967, mas, principalmente, com a instituicdo
do Decreto-Lei n® 200/67, quando se aliou descentralizacdo, via autonomia da
administracdo indireta, sob o regime de trabalho celetista, e principios de racionalidade

administrativa, via orcamento e planejamento.

A intervenc¢dio publica-nas dreas estratégicas para o desenvolvimento nacional,
focada na ampla provisdo de bens e servigcos em moldes empresarias, com a introdugio de
ganhos de eficiéncia e racionalidade, seria o objetivo central desta pretensa reforma

gerencial.

Segundo Bresser Pereira (2006:244),

‘A reforma iniciada pelo Decreto-Lei n® 200 foi uma tentativa de superacdo da rigidez burocrdtica

(...) Colocou-se toda énfase na descentralizagdo, mediante a autonomia da administragdo indireta, a

partir do pressuposto da rigidez da administragdo direta ¢ da maior eficiéncia da administragdo
. descentralizada ...

O setor publico brasileiro dividiu-se, entdo, em dois grandes tipos distintos, em
matéria de natureza juridica, fontes de recursos e autonomia de decisdo: a administragdo
"direta, com seus ministérios e secretarias, € a administragfo indireta ou supervisionada, por

meio das autarquias, fundac¢Ges, empresas publicas e sociedades de economia mista.

Foi nesse periodo que se iniciou, .no Estado brasileiro, primordialmente no nivel
federal, a grande proliferacdo de empresas e organizagdes descentralizadas, voltadas para a
proddgﬁo dos mais diversos bens e servigos, considerados, naquela épbca, de interesse
piblico. Esse fendmeno igualmente influenciou a criagio de entidades estatais, tanto nos

niveis estaduais quanto municipais pelo Brasil afora.
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Para se ter uma idéia desta proliferacdo, Rezende (2004) lembra de estudo realizado
pela antiga Secretaria de Administragdo Publica em meados dos anos 80, apontando que,
das 440 empresas publicas federais surgidas entre 1939 e 1983, 267 (60%) foram criadas

no periodo militar.

Para Bresser Pereira, ex-ministro -da Administragdo e Reforma do Estado do
Governo FHC, essa reforma ficou pela metade e fracassou, tendo esbarrado na pratica
clientelista do regime militar, através da estratégia oportunista de contratacio dos escaldes
superiores da administracdo pelas empresas estatais, ao invés de se preocupar com a

formacdo de administradores piiblicos de alto nivel selecionados via concursos piiblicos.

Houve entdo um progressivo abandono da exigéncia de concursos publicos para o
‘ingresso no funcionalismo da administracdo descentralizada, especialmente nas empresas
estatais que tinham autonomia para contratar e indicar seus prdprios dirigentes sem a

devida coordenag¢do dos ministérios superiores.

A descentralizacio e a expansdo da burocracia estatal ndo se fez acompanhar,
portanto, de mecanismos eficazes de controle associado & performance. A administragio
central ficou enfraquecida em sua missdo de formular politicas pudblicas, pois parte

considerdvel das decisdes acabava sendo tomada pelas préprias empresas estatais.

A falta de controle da administragdo central sobre a administragdo supervisionada
ocasionou a expansdo desmedida dos gastos piblicos e a consequente elevagdo assustadora

do endividamento estatal brasileiro.

A partir de dados do Banco Central e do FMI, Giambiagi e Além (2008) estimaram
que, de pouco mais de US$ 3 bilhdes, no inicio da década de 60, a divida piblica brasileira
passou para acima de US$ 50 bilhdes, no inicio da de 80. Ou seja, viu seu valor aumentado

em mais de dezesseis vezes em apenas duas décadas.

Na opinido de Rezende (2004:57), o controle dos ministérios sobre as entidades
subordinadas ndo se dava nos padrdes de servicos. Para ele, “... tal modelo ndo funcionou
como previsto, trazendo sérios problemas para o funcionamento do setor piiblico, que

viria a ser uma das razbes centrais para a crise fiscal do Estado nos anos 80...”.
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Para Rezende (2004), ocorreu na reforma de 1967 um sério problema de
‘descontinuidade, em termos de concepg¢do e implementagdo. Na sua visdo, ndo foi possivel
efetivar-se o que havia sido planejado inicialmente para a modernizagéo do Estado. O
citado autor conceitua este fendmeno como uma “falha sequencial”, defendendo inclusive

que tal complicagdo sobreveio nas demais reformas do Estado brasileiro.

Nesta reforma, a falha se explicaria pela incapacidade de se associar
descentralizac@o a performance, de modo a se instituir regras e procedimentos eficazes de
controle por parte de administragdo central, e que fossem devidamente associados a

natureza especifica do Estado brasileiro e suas fun¢des.

. Em outras palavras, os 6rgios da administragido indireta nunca foram efetivamente
controlados pelo governo central por seus resultados, mas apenas no plano juridico-formal,
e sobre 0 or¢amento, o que reduziu sobremaneira os ganhos de eficiéncia pretendidos com

a descentralizag@o.

Segundo Costa’ (2008:. 852), ainda que tenha havido distincia entre as metas

estabelecidas e as metas cumpridas,

ndo resta divida de que o Decreto-Lei n°® 200 contribuiu para a consolidacdo do modelo de
administra¢do para o désenvolvimento no Brasil. Essa nova concepgdo viria substituir o modelo
cldssico de burocratizacdo, baseado nas idéias de Taylor, Fayol e Weber. Adaptado a nova condigdo

_ politica do Brasil, que atravessava uma ditadura militar, ambicionava expandir a interveng¢do do
Estado na vida econémica e social. A modificacdo do estatuto do funcionalismo de estatutdrio para
celetista e a criagdo de instituicoes da administracdo descentralizada visavam facilitar as pretenses
intervencionistas do governo.

Ainda no periodo militar, no Governo Figueiredo (1979-85), foi criado o Programa
Nacional de Desburocratizagdo, com o intuito de simplificar o funcionamento do aparelho
burocrdtico de Estado. Essa iniciati?a ndo logrou os resultados a que se propunha,
principalmente pela perda acentuada de sustentagdo politica que a ditadura militar

vivenciava em seus momentos finais.

Nos dois governos iniciais do periodo da redemocratizagdo, houve certa paralisia no
que diz respeito a medidas voltadas ao aperfeicoamento e a reforma do Estado brasileiro.

No curto Governo Collor (1990-93), foi iniciado o denominado Plano Brasil Novo, em que
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a administragio central acabou suportando uma reestruturacdio sem  critérios

racionalizadores.

Conforme Tenério e Saravia (2007: 118), o governo federal

sofreu uma drdstica redugdo ndo s6 na sua estrutura organizacional, como também no quadro de
pessoal. (..) Aliada a uma pretendida reforma adinistrativa, acentuou-se o processo de
privatizagdo das empresas estatais jd iniciado, em 1981, pelo Programa Nacional de Desestatizacdo.
Na realidade, essa pretensdo de reforma desestruturou o aparato administrativo, agravando a sua
ineficiéncia, provavelmente pelo fato da dispensa de 112 mil funciondrios publicos e pela
aposentadoria de outros 45 mil.

Bucci (2006) considera que a atuagdo da burocracia brasileira, de um modo geral, é
marcadamente heterogénea e fragmentada, com uma efici€ncia, quando existente, que estd
muito mais a servigo de interesses particulares, que em beneficio da melhoria e ampliagio

dos direitos coletivos.

Tal realidade ndo € apenas resultante de deficiéncias de gesto, de inadequagdo de
meios ou procedimentos juridicos, dificuldades inerentes & administragio burocrética, mas
reflete, culturalmente, a nossa heranga colonial e escravista, através da apropriacdo privada

‘da estrutura administrativa do Estado brasileiro.

Em sua opinido, ndo se deve esquecer que a matriz da organizagdo burocrdtica € a
mesma para as grandes empresas capitalistas e para a administracdo estatal. Portanto, ha

problemas especificos do Estado que ela ndo soluciona inteiramente.

Ainda segundo a referida autora, o Brasil e os demais paises da América Latina
nunca vivenciaram verdadeiras burocracias, havendo ainda hoje uma critica aberta a essa
forma de organizagdo, muito influenciada pela hegemonia intelectual do mundo anglo-

americano.

Santos (2006), em um de seus mais célebres livros, critica a atuagio da (incompleta)
burocracia brasileira, com sua extrema rigidez, distancia e formalismo, em que o cidadio
comum (o que ele chama de sociedade civil estranha) é atendido em balcdes de servicos

muitas vezes inacessiveis, enquanto que o cidaddo conhecido e de boa referéncia (a que ele
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chama de’ sociedade civil intima) é tratado com extrema flexibilidade, intimidade e

informalidade.

2.2 O Gerencialismo na Administra¢io Pﬁblica Brasileira

Os anos 80 e 90 foram marcados pelo surgimento de novos paradigmas da
'adrninistragﬁo publica nos paises do primeiro mundo, com a emergéncia da new public
management ou nova administragdo piblica. A génese dessa transformacio tem origem na
crise de 1973 com o primeiro choque do petréleo, quando se passou a questionar o modelo

intervencionista estatal. Seria o fim da era “dourada”.

Destacam-se, na adocdo dessa abordagem, os governos de Ronald Reagan nos
Estados Unidos e de Margaret Thatcher na Inglaterra, dentre outros paises como Irlanda e
Nova Zelandia, cada um com suas especificidades em termos de medidas e instrumentos de

reforma do Estado.

- Segundo Galbraith (1989: 257),

governos confessadamente conservadores estdo no poder em diversos grandes paises industriais,
tendo havido o recrudescimento particularmente vigoroso da retorica de mercado nos Estados
Unidos com o presidente Ronald Reagan e na Grd-Bretanha com a primeira-ministra Margareth
Thatcher. Isso ¢ algo plausivel e previsivel. A retérica de mercado dos atuais conservadores estd
firme e convincentemente alicercada nos interesses econdmicos; e 0 compromisso econdmico com o
mercado cldssico e com o seu papel penetrante na consciéncia publica estd integralmente a servigo
destes interesses...

Deu-se énfase, nesses pafses, as andlises e criticas de carater neoliberal a partir de
trés dimensdes. Dimensdo econdmica: superagdo do modelo Keynesiano; dimensdo social:
superacdo do welfare state; e dimensdo administrativa: superacdo da chamada burocracia
“weberiana”. A crise do Estado foi explicada por quatro fatores socioecondmicos: crise

econdmica mundial; crise fiscal; ingovernabilidade: globalizacdo e tecnologia.

Surgia entdo, a proposta de uma administragio piblica gerencial ou gerencialismo,
numa tentativa de absorver as experiéncias da administracdo empresarial, que vivia num

ambiente de transformacio naqueles tempos de intensa globalizac3o.
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Abricio (2006) destaca o exemplo do gerencialismo britanico, que nio enveredou
por um caminho retilineo, mas onde se podem evidenciar trés fases distintas: o

Gerencialismo puro; o Consumerism; e o Public Service Orientation — PSQO.

H4 intercAmbio entre as 03 teorias, com uma substancial mudanga ao longo do
tempo, desde o gerencialismo puro até o PSO. Embora haja diferengas entre elas, ndo sio
mutuamente excludentes. Ao contrdrio, percebe-se que houve uma incorporacdo dos

aspectos positivos de cada teoria.

O Gerencialismo puro teve como principais objetivos redugdo dos custos do setor
piblico e o aumento’da sua_produtividade, através da privatizacio das empresas e da
desregulamentagdo, com a diminuicdo dos gastos e o aumento da eficiéncia

governamental.

Esse novo modelo fundamentou-se na definicdo . das responsabilidades de cada
funciondrio das agéncias governamentais; na definicio dos objetivos organizacionais,
analisados” em sua substincia e ndo como processo administrativo; € numa maior

consciéncia acerca do valor dos recursos puiblicos.

- Foram trés os mecanismos para definir as responsabilidades tanto das agéncias
governamentais quanto dos funciondrios piblicos: a adogdo da administragio por
objetivos, com a comparacdo entre os resultados obtidos e o que fora previamente
determinado; a descentrélizagéo administrativa, dando maior autonomia as agéncias € aos

departamentos; € a delegacdo de poderes aos funciondrios (empowerment).

A principal critica a esse modelo € que ele subestima o contetido politico da
administracio publica, pois a confunde com administracio privada. Na gestio piiblica
estdo em jogo valores como equidade e justica, que ndo podem ser medidos ou avaliados

apenas por intermédio dos conceitos de gerencialismo puro.

" No Consumerism, introduz-se o conceito de qualidade no setor piiblico baseado no
principio de que os servigos piblicos devem estar mais direcionados as necessidades

definidas pelo publico diretamente afetado. Adotou-se o mecanismo do Citizen ’s Chart,
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que consistia na implanta¢io de programas de avaliagdo de desempenho organizacional de

acordo com dados recolhidos junto aos consumidores.

Impunham-se, entdo, trés medidas para o desmonte do aparelho burocrdtico: a
descentralizagdo administrativa através da delegacéio de autoridade, pois se estaria mais
préximo do consumidor, portanto mais fiscalizado pela populacdo; a competi¢do entre as

organizagdes do setor piblico; € a adogdo de um novo modelo contratual.

- Como critica a0 modelo pode-se considerar que o consumidor de servigos ptblicos é
distinto do consumidor dos bens de mercado. Determinados servigos publicos t€ém carater
compulsério, assim ndo permitem escolha, a exemplo de hospitais e servigos policiais. O

consumidor distingue-se do cidadio.

Mecanismos como o Citizen’s Chart s6 enfatizam um aspecto da cidadania, o de
controlar as politicas piblicas. O consumidor é um cidadfo passivo. Nesse modelo de
competi¢do, 0 maior perdedor é o principio da equidade na prestacdo dos servicos
publicos, pois confere a alguns consumidores a possibilidade de ser mais cidaddo do que a

outros.

Na iltima fase do gerencialismo britanico, o Public Service Orientation traz idéias e
priticas das primeiras tendéncias, porém introduz temas republicanos e democréaticos:

participagdo politica, justica, equidade, accountability.

Nesse modelo, a principal diferenca estd no entendimento de que o conceito de
cidaddo é distinto do de consumidor, pois aquele se d4a uma conotacdo coletiva. O
-planejamento estratégico governamental ndo pode ficar confinado a burocracia, deve ser

discutido num processo de debate publico.

O PSO repensa a competicdo entre as agéncias governamentais, ressaltando a
possibilidade de cooperagdo entre elas, de modo a se obter um melhor resultado global na
oferta de servigos piiblicos. Desta forma, tentou-se conjugar a idéia de accountability com
o bindmio justica/equidade, exigindo, por conseguinte a formagdo de uma nova cultura

civica.
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Nio obstante, seu principal problema foi ter sido concebido segundo pardmetros do
poder local, onde os cidaddos poderiam exercer maior controle sobre a qualidade dos
servigos publicos. Uma das principais origens dessa deficiéncia € a concepcio
extremamente otimista com relagdo a possibilidade de os cidaddos resolverem todos os

problemas do setor piiblico na esfera local.

A experiéncia da Nova Zelandia foi uma das que, ao mesmo tempo, influenciaram
na concepgdo gerencial que viria a ser adotada no Brasil, especialmente nas medidas e
instrumentos de ajuste fiscal. E notério, por exemplo, que nossa Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF, sancionada em 2000, se espelha quase que integralmente no Fiscal

Responsability Act, promulgada em 1994 naquele pais.

Para Cysne e Sobreira (2007: 314), a

experiéncia da Nova Zeldndia faz ressaltar o aspecto da reforma da administragdo publica na
direcdo do gerencialismo (new public management), aproveitando da iniciativa privada o que for
aplicdvel no setor piublico, com ganhos de desempenho e, como conseqiiéncia, ganhos fiscais. A
aproximagdo do padrdo da contabilidade publica do padrdo da contabilidade privada aumenta a
" transparéncia, na medida em que permite que os analistas da iniciativa privada acompanhem melhor
as contas publicas.

Nesse periodo no Brasil, segundo andlise de Bresser Pereira (2006), ocorreu um
retrocesso administrativo no Governo Sarney, pois a Constituigdo 1988 acabou refor¢ando
a burocracia da administragdo publica, quando deu inicio & implantacio do Regime

Juridico Unico dos servidores publicos da Unido.

| No primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, tentou-se a terceira
reforma do Estado. Seus defensores entendiam haver uma crise do Estado: fiscal e
burocritica. Para eles, a globalizago tornou imperativa a tarefa de redefinir as funcdes do
Estado nacional. Seu novo papel seria o de facilitar que a economia nacional se tornasse

internacionalmente competitiva.

Essa concepgﬁo.gerencialista de reforma do Estado brasileiro foi formulada em 1995
pelo antigo MARE — Ministério de Administracio e Reforma do Estado, criado

especialmente para esse fim, mediante um ambicioso plano denominado de Plano Diretor
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de Reforma do Estado, que teria a fungo de orientar os principios e as linhas gerais de

acdo a serem seguidas pela reforma.

A frente dessa “ousada” empreitada estava o economista e professor Luiz Carlos

Bresser Pereira, mentor intelectual e ministro responsavel por sua implementagao.

A reforma do Estado defendida nessa concepc¢do envolveria aspectos politicos - os
que se relacionam com a promog¢io da governabilidade - econdmicos e administrativos -

aqueles que visam aumentar a governanga.

Os quetivos eram, no curto prazo, facilitar o ajuste fiscal e, no médio prazo, tornar
mais eficientes e modernas as administra¢des puiblicas, voltando-se para o atendimento dos
cidaddos. Essa modernizagdo da administra¢io publica tinha como pressuposto a busca do
fortalecimento da administracdo direta ¢ a descentralizacdo acentuada da administracio

indireta.

Predominava, naquele periodo, uma retdrica gerencialista que difundia a caricatura
"do administrador burocraitico, sempre associado a ineficiéncia, ao descomprometimento e &
pouca atengdo ao usudrio dos servigos piblicos, enquanto se pintava uma representacao
altamente favoravel ao novo gerente, eminentemente empreendedor, criativo e atento ao

cliente.

Havia, finalmente, como objetivo preponderante desta proposta de reforma, que
definia uma nova matriz institucional e um novo papel estatal correspondente, o desejo de
introduzir um modo mais adequado de organizar o tdo descentralizado Estado brasileiro

que se expandira de maneira descontrolada desde a reforma de 1967.

. Nesse sentido, em termos de organiza¢do administrativa, a abordagem gerencialista
vislumbra, no capitalismo contemporaneo, trés tipos de propriedade: a privada, a piiblica
estatal e a piiblica ndo-estatal. No caso do Estado brasileiro, a proposta de Bresser Pereira

(2006: 261) “... € que a forma de propriedade dominante seja a piiblica ndo-estatal”.

O nicleo estratégico do Estado estaria em suas atividades exclusivas - legislar e

tributar, enquanto que aquelas ndo exclusivas deveriam pertencer & administragcdo
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descentralizada, através da implantacdo de agéncias autdbnomas ¢ de organizagdes sociais
controladas por contratos de gestdo. Finalmente, a produgdo de bens e servicos para o

mercado que ainda estivesse sob a égide do Estado deveria ser privatizada.

Embora recusasse o postulado “neoliberal” dessas medidas, o governo Fernando
Henrique reconhecia que o fendmeno da globalizacdo, com sua competicdo crescente entre
'0s paises, havia tornado as burocracias publicas atrasadas, praticamente obrigando-as a
adotar uma abordagem gerencial, baseada na descentralizagdo, no controle de resultados,

na competicdo administrada e no controle social direto.

Nio se pretendia adotar um modelo de administragdo publica gerencial de uma hora
para outra, através da aplicag:ﬁo direta dos principios da administraf;éo de empresas
privadas, nem do abandono das categorias da burocracia classica de uma s6 vez. Para os
defensores da reforma gerencial, seriam necessérias apenas assimilagbes e adaptagdes de

tais principios que ajudassem a administrac@o brasileira a cumprir sua finalidade.

. E sabido que muito se avangou na tentativa de adogdo desses principios, durante

aquelas duas gestOes federais.

"Viérias empresas foram de fato privatizadas, mudou-se a legislacdo previdencidria e
Aadministrativa visando o enxugamento da maquina publica e o combate ao déficit fiscal,
implantaram-se diversas agéncias reguladoras de servicos piblicos; entre outras medidas.
Nio obstante, pouco se conseguiu avancar na instituicdo de organizagdes sociais,

principalmente no que diz respeito ao controle, via contratos de gestio.

Essas limitagdes ocorreram também nos entes estaduais e municipais que
enveredaram pelo mesmo modelo de reforma do Estado, desde o fim daquele governo até

os dias de hoje.

Apesar do atual governo Lula se. diferenciar, em muitos aspectos, na idéia de
reforma do Estado, a abordagem de administracdo gerencial defendida por Bresser Pereira
ainda continua influenciando virios governos estaduais e municipais, dos mais diversos

matizes ideoldgicos.
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Antes de abordar, no préximo capitulo, a reforma administrativa adotada na
Prefeitura do Recife, focando os aspectos de sua concepgdo e os resultados obtidos na URB
- Recife, objeto especifico desta pesquisa, convém destacar alguns exemplos de reformas

administrativas sob a influéncia da vertente gerencial em outros municipios brasileiros.

. Em Florianépolis, no governo da ]:;refeita Angela Amin (1997 — 2000), quase que
simultidnea 4 experiéncia federal de reforma do Estado, adotou-se explicitamente um
modelo de gestdo de viés gerencial, utilizando-se como modelos de referéncias nacionais o
caso do Governo do Maranhdo e da Prefeitura de Juiz de Fora e outros modelos de

referéncia em nivel internacional (Nova Zelandia, Canad4, Estados Unidos e Europa).

Analisando aquela experiéncia, Yuki e Yukimura (2004: 139) defendem que

uma nova concepgdo de modelo de gestdo 1ornou-se relevante, (...), seguindo o movimento da Nova
Gestdo Piiblica e pela op¢do de criar algo novo e desvinculado de uma proposta de manutengdo do
modelo burocrdtico. Em outras palavras, ndo se queria um modelo oportunista de manuten¢do do
status quo, através do projeto de estruturas organizacionais, baseadas numa defini¢do ampla das
funcdes e cargos e por meio de decretos e projetos de lei, como era a prdtica normal no setor
.publico...

Para esses autores foi necessdria a evolugio de um modelo burocritico para um
modelo gerencial, através de um processo de desdobramento amplo para repensar a

estrutura organizacional, na consolidagdo do modelo e cultura gerencial.

Outra experiéncia que se pode destacar € a reforma administrativa ocorrida na gestdo
‘da prefeita Rosalba Rosado em 2001, no Municipio de Mossord, Rio Grande do Norte.
Também, sbb influéneia da experiéncia federal, nesse caso, a reforma se deu no segundo
governo de Fernando Henrique Cardoso (2001 — 2004), e tinha-se a perspectiva da
administragdo municipal tornar-se moderna, flexivel e eficiente através do modelo de

gestdo gerencial.

No geral, essas reformas administrativas limitaram-se & dimensdo estrutural ou
institucional, dando énfase as relagdes formais de subordinagdo, niveis de hierarquia e

controle.
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2.3 A Administragio Puiblica Societal ou Participativa

Duas foram as concepgdes brasileiras de administracio pﬁblica geradas nessas duas
ultimas décadas, que se desenvolveram concomitantemente.

De um lado, a administragio ptblica gerencial, de orientacdo centrista, baseada no
Plano Diretor de Reforma do Estado do MARE; de outro, a administragio publica societal
ou participativa, baseada nas experiéncia{s de orcamento participativo engendradas pelos
governos de esquerda do PT na Prefeitura de Porto Alegre, a partir de 1989. Essa tltima,
muito mais como uma reorientagdo de processos de governo e administracdo do que

propriamente como exemplo de reforma do Estado.

Surgiram, igualmente, numa conjuntura mundial de crise fiscal do Estado do bem-
estar social, com o desenvolvimento do receitudrio neoliberal que defendia a adogdo de
préticas gerenciais na administragdo publica, associado a uma crise politica de esgotamento

da democracia representativa nos principais paises desenvolvidos.

" 'Simultaneamente, os movimentos de luta das sociedades locais pleiteavam o
restabelecimento da democracia nas nagdes latino-americanas, j4 que, naquela época,
muitas delas vivenciavam governos autoritdrios, como o Brasil, sofrendo as consequéncias

de sangrentas ditaduras militares.

" As primeiras experiéncias surgiram no final da década de 70 e inicio de 80, em
municipios pequenos e médios como Lages (SC), Boa Esperanca (ES), Diadema (SP) e
Vila Velha (ES). Porém, foi verdadeiramente a partir da implantagdo do orgamento
participativo na cidadt? de Porto Alegre (RS) em 1989, funcionando até os dias de hoje, que
tal pratica se consolidou e serviu de espelho para diversas outras iniciativas pelo Brasil

afora.

Virios autores se debrucaram para analisar a experiéncia de Porto Alegre. Genro e
Souza (1997) entendem que o orcamento participativo contribui para se buscar um novo
conceito de democracia no qual a conquista do governo por meio do voto popular, nio

esgota a participacdo da sociedade. Ao contrario, permite iniciar um novo processo,
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gerando dois focos de poder democritico: um origindrio do voto; outro, origindrio de

instituicGes diretas de participagdo.
Para Fedozzi (1999: 154),

o método do orgamento participativo, ao primar por regras universais de participacdo e por critérios
objetivos e impessoais para a selecdo das prioridades reivindicadas pelas comunidades, estabelece
uma dindmica de acesso aos recursos piblicos, que se opbe ao particularismo da justica de gabinete
(Weber, 1992) como prdtica tradicional que caracteriza a gestdo patrimonialista.

Municipios de todo porte passaram a adotar este “modelo de gestdo”, inclusive em
capitais como Sdo Paulo (SP), Belo Horizonte (MG), Belém (PA), Goiana (GO), Recife
(PE), Fortaleza (CE), dentre outras, mas também foi aplicado em governos estaduais, a
exemplo do Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Distrito Federal e Pernambuco, com maior

ou menor amplitude de discussoes e deliberagdes sobre o destino dos recursos piiblicos.

O que se convencionou chamar de orcamento participativo vem a ser as experiéncias
prdticas, institucionalizadas ou ndo, a partir da iniciativa do Poder Executivo, de
participacdo mais direta da populagdo na defini¢do e indicacdo de recursos via orcamento

publico, em prioridades programéticas por ela escolhidas.

Pode-se afirmar que essas experiéncias contribuiram e vém coﬁtribuindo para a
difusdo e enraizamento de valores fundamentais de cidadania como principio republicano
da coisa piblica, num pais pouco habituado a vivenciar relagdes institucionais de
transparéncia e participagdo entre Estado e sociedade. Ao contrdrio, nossa realidade esta
mais edificada e associada a padrdes dé dominagdo patrimonialista e oligdrquica de gestdo

publica.

De acordo com Tendrio e Saravia (2007: 126), ainda é insignificante no Brasil a
relacdo entre Estado e sociedade. Para esses autores, inclusive, dever-se-ia inverter a

ordem das palavras para: sociedade e Estado. Eles entendem que

o sujeito do processo democrdtico, e portanto decisdrio das questdes nacionais, ndo deve ser sé o
Estado, o mercado ou a intera¢do entre Estado e capital, mas sim a sociedade civil exercendo uma
soberania popular que controle o Estado e o capital.
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"Estudo conduzido pelo Instituto P6lis do Rio de Janeiro e publicado no caderno de
politica do Jornal “O Estado de Sdo Paulo” em 03 de marco de 2001, na reportagem
intitulada “Or¢amento Participativo atrai do PT ao PFL”, revelou que, ja na gestdo de
-1997-2000, 140 prefeituras adotavam tal modelo, ainda que diferenciados, de consulta
popular para investimentos ptiblicos municipais.

Essas iniciativas vincularam-se, inicialmente, a governos de vertente esquerdista,
atraindo posteriormente gestdes dos mais diversos matizes ideolégicos, com praticamente
todos os partidos sendo representados a frente dessas experiéncias, conforme podemos

observar no grafico a seguir:
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- Semindrio Internacional sobre democracia participativa promovido pela Prefeitura de
Porto Alegre, com o apoio do Instituto Banco Mundial, BID, ONU, dentre outras
instituicdes, no més de novembro de 1999, teve a participacdo de 121 cidades de 21 paises
(Brasil, Franga, Hungria, México, Canad4, El Salvador, Equador, Senegal, entre outros),
demonstrando que, ja naquele ano, esse tema era uma preocupacdo mundial.

.
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H4 de se ressaltar, também, a formagdo recente de intimeras redes sociais,
governamentais ou ndo-governamentais, que proporcionam importantes trocas de
experiéncias no que se refere a adogio de modelos de democracia participativa no Brasil, a
exemplo da Rede Brasileira de Orgamento Participativo e suas ramificagdes por regido -
nordeste, sudeste, sul, norte e centro-oeste, assim como internacionais, a exemplo do

Observatério Internacional de Democracia Participativa — OIDP.

Sobre a relevéncia destas redes, Santos e Avritzer (2003: 74) defendem que

as experiéncias do orcamento participativo tém surgido em vdrias cidades do Brasil e de outros
paises da América Latina, que as experiéncias mais recentes tém. ganho com a experiéncia das mais
antigas e que hd mesmo redes de cidades, especialmente no dmbito das cidades do Mercosul, com o
objetivo em comum de discutir as diferentes experiéncias e modelos de democracia participativa,
seus limites e seus potenciais. A forca da globalizacdo contra-hegemébnica no dominio da amplia¢do
e do aprofundamento da democracia depende em boa medida da ampliacdo e aprofundamento de
redes nacionais, regionais, continentais ou globais de prdticas locais.

Do ponto de vista juridico, a Constituicdo Federal de 1988, conhecida como
constituicdo-cidada, além de recentes instrumentos legais como a Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF e o Estatuto da Cidade vierarﬁ fortalecer e propiciar ferramentas institucionais
de melhor controle social sobre o Estado, incentivando também a proliferacio das préticas

de gestiio orcamentdria participativa.

Na LRF, Lei complementar federal n°® 101/2000, podemos destacar os seguintes
dispositivos, que comprovam o avanco em matéria de mecanismos que permitem 2

sociedade maior transparéncia, controle e fiscalizag@o sobre a gestdo publica:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia na gestdo fiscal, aos quais. serd dada ampla divulgacdo,
inclusive em meio eletrénico de acesso piblico: os planos, orcamentos e diretrizes orcamentdrias;
as prestagbes de . contas e o respectivo parecer prévio; o relatério resumido da execugio
orgcamentdria e o relatdrio de gestao fiscal; e as versées simplificadas desses documentos.

Pardgrafo Unico. A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a participacio
popufar e realizacdo de audiéncias piiblicas, durante os processos de elaboragdo e de discussdo dos
planos, lei de diretrizes orcamentdrias e orcamentos. (grifo nosso)

No Estatuto da Cidade, Lei Federal n® 10.257/2001, um capitulo especifico é

consagrado & gestdo democrética da cidade, destacando-se af o seguinte dispositivo:

Art. 44. No dmbito municipal, a gestdo orcamentdria participativa de que trata a alinea f do inciso
Il do artigo 4° desta Lei, incluird a realizacdo de debates, audiéncias e consultas piiblicas sobre as
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propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e do orcamento anual, como
condigao obrigatoria para sua aprovagao pela Cdmara Municipal. (grifos nossos)

Analisando uma experiéncia concreta por duas gestdes consecutivas (1997-2000 e
2001 - 2004) de administrdgdo participativa, assim oficialmente denominada, no
Municipio de Camaragibe, em Pernambuco, Tenério e M. Filho (2006) concluiram que
neste caso, a situagdo institucional de panicipagﬁo foi induzida e planejada, ou seja, ndo foi
constituida de “fora” para “dentro”, a partir dos movimentos sociais da sociedade civil. Por
isso, ndo se configurou como exercicio pleno de cidadania deliberativa, na definicdo de
‘Habermas, pois a criacdo dos espagos ou instincias publicas ndo foi iniciativa da soberania

popular, mas do sistema administrativo e de seu gerenciamento de turno.

E importante salientar que existe uma gama enorme de modelos adotados, com
diferentes metodologias de funcionamento e abrangéncia na definicdo e aplicacdo de

recursos a partir da indicacdo popular.

Todz.wia, com base no estudo de Carvalho e Filgueiras (2000), que analisa as
experiéncias das cidades paulistas de Maud, Ribeirdo Pires e Santo André, no periodo de
1997 a 2000, pode-se resumir algumas-caracteristicas a serem observadas nas iniciativas de
orcamento participativo ou gestdo orcamentdria participativa: a) divisdo da cidade em
regiées e microrregides; b) realizacdo de assembléias/plenarias em fun¢@o do calendério
orcamentario anual; c) consulta para definicdo de prioridades/demandas regionais e
temdticas; d) eleicdo de representantes para instincias de decisdo (férum e conselho) e de
fiscalizacdo (comissdo de acompanhamento de obras); e) adocdo de critérios técnicos

(indicadores) para escolha das obras e servigos.

Pesquisa do IBGE, publicada em 2007 e disponivel na internet, sob o titulo: “Perfil
dos Municipios Brasileiros - Gestdo Publica 2005” revela, dentre outras conclusdes, que se
multiplicaram tais experiéncias em todos os Estados e regides dé Federagdo, onde pouco
mais de 70% de nossos municipios estava aplicando naquele ano alguma forma de gestio

orcamentéria participativa; sendo vejamos no quadro abaixo:
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Municipios

Total Que implementavam a gestdo

orcamentaria participativa

Apesar da maior parte dessas experiéncias se dar ao nivel dos municipios e, muito
restritamente, adotadas em gestoes estaduais, o atual governo federal, na sua primeira
gestdo, tomou a iniciativa de promover em parceria com articulagdes de entidades nio
governamentais (INESC, Férum Brasileiro de Or¢camento — FBO, ASA, RMA, GTA, Rede
Cerrado), audiéncias puiblicas e semindrios onde foram apresentadas as propostas coletadas

da sociedade para inclusdo no Plano Plurianual — PPA, para o periodo 2004 a 2007.

Faz-se necessdrio ainda ressaltar importante experiéncia ocorrida em 2006, desta vez
adotada através da iniciativa da Comissdo Mista de Orcamento do Congresso Nacional,

com a participa¢do de representantes do Férum Brasil de Orgamento.

Foram realizados cinco semindrios em Assembléias Legislativas, contemplando
todas as regides brasileiras, nas cidades de Floriandpolis, Belo Horizonte, Brasilia, Recife e
Manaus, onde se deu oportunidade a sociedade civil organizada de apresentar sugestdes
com propostas e reivindicacdes a serem incluidas no Or¢camento Geral da Unido - OGU de
2007. '

2.4 Limites e Possibilidades de Cada Abordagem

No Brasil, vérios s@o os autores que criticam a abordagem gerencial, tal como ela foi

transposta 'para o ambito da administracdo piblica, entre outros motivos porque obedeceu,
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‘prioritariamente, ao imperativo or¢camentdrio, dando énfase exagerada a necessidade de

reduzir gastos.

Muitos desses autores consideram que a natureza do processo decisério, bem como a
natureza ampla das politicas de reforma, combinadas com a resisténcia e reduzido grau de
cooperagdo entre os 6rgéos publicos em geral, foram fatores determinantes que explicam o
insucesso das reformas administrativas no Brasil e também na América Latina.

Rezende (2004) analisou a reforma gerencial adotada no &mbito federal,
identificando, dentre outras razSes para O seu insucesso, uma reacdo e resisténcia
organizada por parte dos atores estratégicos, que deveriam compor a Cimara de Reforma

do Estado, inicialmente prevista para conduzir o processo interno de mudanca.

Neste caso, ele identifica a “falha sequencial” dessa reforma justamente na ndo
implementagio da mencionada instdncia de coordenagdo, bem como no forte e
predominante interessé no ajuste fiscal por parte dos érgdos centrais de controle, Ministério
da Fazenda e Ministério do Planejamento e Or¢amento, que visavam primordialmente a

redugdo e ao controle dos custos da burocracia.

Por outro lado, ele lembra que havia grandes conflitos de interesses entre as referidas
agéncias controladoras, no que diz respeito ao aumento da performance pretendido com a
criagdo da$ organizacdes sociais e agénciés executivas, principais inovagdes do ponto de
vista da mudanca institucional. Tais divergéncias estavam ligadas, sobretudo as questdes

que envolviam o redesenho e a redefini¢do das formas de controle e delegagdo.

Nas suas palavras (2004: 70):

Para as agéncias controladoras, a performance dependia muito da reducdo dos custos com a
burocracia, o que, fundamentalmente, estava condicionada a habilidade de 0 MARE ter maior
controle sobre a administracdo publica. Nesse sentido, esses atores eram muito favordveis a
ampliagdo do controle e a manutengdo da légica burocrdtica de mais controle. Para eles, a
descentraliza¢do proposta pélo MARE era antagdnica a questio da performance.

Em estudo sobre reforma regulatéria, Pect (2007) identifica dois movimentos
relacionados a criagdo de agéncias reguladoras no bojo da reforma do Estado praticada

pelo MARE: o processo de enxugamento do papel do Estado na economia ~ ou a reforma
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de desestatizagdo — e o conjunto de mecanismos de reforma administrativa que almejava a

flexibilizagdo da gestio piiblica.

Segundo a mesma autora, o problema € que essa reforma alienou o processo de
formulagdo de politicas da sua implementagdo. Por falta de quadros, de orientagdo, de
capacidade decisdria e sem receber prioridade politica, dentre outros motivos, as estruturas
criadas para desempenhar o papel de formulador ndo conseguiram alcangar os resultados

almejados.

Em sua opinido (2007: 165),

Joi dada prioridade aos objetivos econémicos, em detrimento de outras metas de reforma gerencial,
relativas a consolida¢do da governanca e governabilidade do Estado brasileiro. A extingdo do
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado em 1998, a descontinuidade no processo de
implementacdo de conjuntos de projetos contidos no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do

- Estado e o uso de decretos presidenciais, além de outros fatos, ilustram bem esse ponto. Enquanto o
Programa Nacional de Desestatizacdo ganhava cada vez mais forca politica no governo e o setor
privado avancava em dreas de infra-estrutura, como energia e telecomunicagdes, a reforma
gerencial fracassava por falta de apoio governamental, por incapacidade de sobrepor-se ao
predominio do enfoque econémico.

Em outro estudo sobre regulagdo, Peci (2007) reforca o argumento da falta de
prioridade dedicada aos aspectos da flexibilizagcdo da gestdo piiblica, por ndo terem sido

adotadas na totalidade as estratégias recomendadas pelo Plano Diretor.

‘Observa, no entanto, que esse tema desempenhou papel importante de difusdo na
administracdo brasileira de termos como autonomia, independéncia e flexibilidade de
6rgdos publicos, conceitos como responsabilizagfio e busca por resultados, além de um
conjunto de medidas que visavam aproximar a administracdo publica da administragio

privada.

" Medeiros (2006) também destaca que, em termos gerais, os resultados obtidos pela
reforma ficaram muito aquém dos objetivos tracados pelo Plano Diretor. Ndo obstante,
ressalta que na sua dimensdo cultural, houve grande avan¢o na inser¢do do tema da

reforma da administragfo publica na agenda de debates do pais.

Pesquisando sobre mudancgas organizacionais e o new public management, Seabra

(2001) assinala, igualmente, que o Plano Diretor deixou a desejar no intento de
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proporcionar mudangas nos arranjos intra-organizacionais, pois ndo forneceu um relato
detalhado das caracteristicas das tais organizacdes, referindo-se apenas a introdugdo de

uma “cultura gerencial”.

J4 de acordo com Tendrio e Saravia (2007), o governo Fernando Henrique repetiu os
equivocos anteriores de excessiva centralizacdo na conducdo da reforma, através da
MARE, e a pritica do “insulamento burocrético”, especialmente naqueles 6rgios voltados

para a economia.

Observou-se uma forte atuagdo dos principais entes econdmicos federais - Ministério
da Fazenda, Banco Central, Tesouro Nacional ¢ BNDES - donde 0 gerenciamento da
economia sé se tornou vidvel pelo fortalecimento do Legislativo e Executivo, sobretudo do
poder Executivo, mediante o abuso na edigfo e reedi¢do de medidas provisoérias.

Embora ressalve aspecfos positivos trazidos pela introducdo do new public
management na administragio piblica brasileira, como colocar definitivamente em pauta a
necessidade de reformar o aparelho do Estado, Saravia (2003) discorda da tentativa de
adaptacdo de modelos e exemplos aparentemente exitosos (Reino Unido, Nova Zelandia,

Austrélia, Estados Unidos e paises escandinavos) a realidade administrativa brasileira.

Avangou, entio, o entendimento da incapacidade de um modelo baseado na
competicdo adaptar-se a realidade de paises com cultura politica extremamente diferente
daqueles, para os quais tais modelos foram originalmente concebidos. Se a logica €
competitiva, ou seja, obedece & “mio invisivel” do mercado, isso ndo garante

necessariamente a producéo do melhor bem publico.

Por qutro lado, Madureira e Rodrigues (2006) levantam uma série de incoeréncias e
mesmo algumas contradi¢des do new public management. Nesta linha de raciocinio, esses
autores censuraram seus pressuposto§ tedricos de que a gestio empresarial séria, por
natureza, mais adequada a todos os contextos e situa¢des, independentemente dos variados

propositos e formatos organizacionais.’

Além do mais, os citados autores lembram que a vertente gerencial, apesar de

proclamar a descentralizacdo, a delegacdo de competéncias e a desregulagdo como medidas
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fundamentais para a mudanga de paradigma na reforma administrativa, na prética acabou
mantendo o poder hierdrquico altamente centralizado.

Criticando o paradigma gerencialista, Costa (2009), autor j4 mencionado, ressalta
que,r nos paises democrdticos e, especialmente, naqueles marcados pela designaldade
social, a questdo central é que a relagdo entre Estado e sociedade ndo pode ser pautada
apenas pelas regras do mercado, visto que envolve outros fatores bem mais complexos,
como a equidade e o direito de participacdo ativa nas decisGes sobre a alocacdo de

ITECUrsos.

Nesse sentido, ele entende que ndo pode haver uma auténtica reforma do Estado e da
Administracio Publica sem a afirmagdo da cidadania decorrente de uma maior
aproximacio entre Sociedade e Estado, que requer, por sua vez, a transferéncia de
responsabilidades para o nivel local das decisdes e a¢des, mediante um radical processo de
descentralizagdo politico-administrativa.

Em sua tese de doutorado sobre direito administrativo e politicas publicas, Bucci
(2006) faz mencdo a falsa oposi¢do entre administragdo burocrdtica e administragio
gerencial. Ela acredita que a reforma gerencial baseada nas experiéncias norte-americana e
inglesa produziu diretrizes de dificil adaptacdo ao direito piblico brasileiro, cuja base é a

tradi¢do burocratica francesa.

Nesse sentido, ignorou-se o fato de que a gestdo dos servicos publicos segue uma
l6gica diversa da de mercado. Ignoram-se também vdrios aspectos ligados a burocracia,
como segurang¢a juridica, imparcialidade administrativa e responsabiliza¢do judicial de

autoridades e funciondrios, sem os quais nio poderd haver mercados eficientes.

Ainda segundo Bucci (2006), a necessidade de modernizagdo do Estado, tendo em
vista as limitacGes do aparato administrativo, foi quase uma unanimidade na sociedade

brasileira nestas duas tltimas décadas.

N3o obstante, a autora critica veementemente a idéia do cidaddo como cliente da

Administracio. Na sua visdo, esse paralelo enfraquece o sentimento da Administragdo
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como coisa publica, gerida pelos integrantes da coletividade e para a realiza¢do de seus

interesses.

Ou seja, o cidadado é o titular dos interesses protegidos e servidos pelo Estado, de
maneira que ele estaria mais préximo da figura do sécio do empreendimento privado que

do cliente.

. Salientando que a critica apresentada ao gerencialismo nfo nega a necessidade de

reforma do setor piblico brasileiro, Klering e Andrade (2006: 88) entendem que

propostas como flexibilizagdo, empowerment, qualidade, atendimento das necessidades dos clientes ¢
outras ndo podem ser simplesmente transplantadas para o setor publico. Esses métodos e técnicas
gerenciais estdo imbuidos de caracteristicas nitidamente ligadas aos principios adotados pelo
mercado competitivo; logo, partem de um ponto de vista diferente do contexto piiblico e podem trazer
efeitos perversos. . '

Portanto, na opinido desses autores, devem ser consideradas as diferencgas existentes
entre ambos 0s setores, evitando-se a adog¢io cega no setor publico de préticas advindas do

setor privado.

Ainda para Costa (2000), a reforma gerencial brasileira esqueceu a dimensdo politica
de democratizacdo do Estado. Faltaram-lhe medidas que proporcionassem mudancas nas
suas relagbes com a sociedade, no sentido de afirmar-se como sustentdculo da ordem
igualitdria e fiador de direitos de cidadania. Na sua concepgdo, infelizmente, ndo se
criaram mecanismos efetivos de participagﬁo e controle social sobre a gestdo piiblica como

forma de dar maior efetividade as politicas governamentais.

O mesmo autor (2007: 140) analisou, posteriormente, que a citada reforma gerencial
acabou trazendo em seus fundamentos uma agenda negativa, na medida em que avaliava a
crise do Estado, como sendo essencialmente uma crise fiscal. Portanto, esta interpretag@o
estava longe de considerar em seu diagnéstico as caracteristicas do contexto brasileiro, o

que contribuiu “para o estabelecimento de objetivos desarticulados e inalcangdveis”.

Na realidade, ele defende que praticamente todas as tentativas de reforma do Estado
brasileiro se depararam com a falta de condi¢des politicas para se realizarem exitosamente,

mormente em seus objetivos declarados de democratizacdo e modernizagdo. No caso da
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reforma gerencial, ela se orientou fundamentalmente para a abertura comercial, a

privatizag#o, a liberaliza¢io dos mercados e o ajuste fiscal.
Em sua opinido (2007: 153),

tentaram enfrentar apenas o problema do esgotamento financeiro do Estado brasileiro, dando uma
solugdo conjuntural a problemas estruturais do processo de extragdo e alocacdo de recursos. Esse
tipo de reformas é incapaz de alterar as relagies entre Estado e sociedade, valorizando o interesse
do cidaddo enquanto consumidor de bens piblicos, incorporando a sua participagdo, superando a
neutralidade burocrdtica e mudando o sentido da responsabilidade piblica.

Além disso, sustenta o autor que se impde agora uma reforma democrética, através
da qual se estabeleceria uma agenda positiva para o Estado brasileiro, ainda que, na sua

visdo, isso s6 possa ser realizado pelo proprio Estado.

E essa reforma, necessariamente, implicaria num sistema politico aberto e inclusivo,
que fosse capaz de permitir controles sociais efetivos, assim como a eliminagdo de

privilégios, concessdes e permissdes nefastas ao interesse da coletividade.

Tenério e Saravia (2007: 126) defendem que

-a relagdo do Estado com a sociedade brasileira mudou a partir dos anos 1970. Até entdo, ela se
dava por conta de um Estado autoritdrio, que propunha moderniza¢des weberianas ou gerencialistas
e guardava os rangos de um patrimonialismo que se estende até os dias de hoje. E 56 observar, por
exemplo, o comportamento de dirigentes e/ou funciondrios corruptos, bem como os aproveitadores
alojados no Legislativo e Judicidrio. A mudanga da relagdo entre Estado e sociedade é consegiiéncia
de uma maior participacdo da sociedade civil, através de reclamos e proposicdes...

~ Em relagio as experiéncias de administragdo societal ou participativa, é possivel,
inicialmente, destacar certos aspectos positivos, que contribuem favoravelmente para uma
transformagdo e reforma do Estado brasileiro, no sentido de que ele possa ser mais
“apropriado” pela populag@o e mais “permedvel” ao efetivo controle social: a) estimulo a
‘participagdo pdpular no acompanhamento e definicio de politicas piblicas; b) maior
transparéncia quanto ‘a0 conhecimento do funcionamento da “mdquina” piblica e na
destinacdo de seus recursos; c) contribui para uma postura menos “arrogante” do

funcionalismo diante do controle social.

Quanto aos aspectos negativos, que neste caso sdo limitadores da tdo desejada

modificagdo e adequacdo do poder piblico, visando o fortalecimento e consolidagdo de
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uma democracia deliberativa, destacam-se: a) parcela reduzida dos recursos or¢gamentarios
disponiveis para defini¢do pela populagdo; b) “programa” ou “modelo de gestdo” sujeito a
‘influéncia ou manipulégﬁo de grupos politicos (Executivo e Legislativo); c¢) prética
participativa quase que restrita ao Executivo, ndo alcanc¢ando a aplicacdo dos recursos nos

Poderes Legislativos e Judicidtios.

Em livro publicado sobre gestdao pﬁblica, como resultado de tese de doutouramento,
Paula (2007) procura tecer uma andlise comparativa dos modelos de administragio publica
gerencial e o que ela denomina de administragdo publica societal.

Na sua viséo, esta tltima se desenvolveu simultaneamente no Brasil com a vertente
gerencial, inspirada nas alternativas de- gestdo piiblica realizadas no dmbito do poder local,
como os conselhos gestores € 0 orgamento participativo, cujas raizes remontam aos anos

70¢e 80, e nas politicas publicas praticadas pelas Frentes Populares nos anos 90.

Ainda que tivesse a inten¢do de fazer uma critica ao modelo gerencial hegemonico, a
-autora deixa claro que ndo tinha a pretensio de afirmar que se deve evitar a transferéncia
de idéias e ferramentas utilizadas na administragdo de empresas para o campo da gestdo

publica.

Seu objetivo era tentar demonstrar que hd outras opgdes para. conduzir a gestdo
piblica mais adequadas ao interesse publico, pois hd experiéncias bem sucedidas que
viabilizam o exercicio dos direitos politicos através da participacfio popular.

Ap6s analisar a fundo as duas vertentes que atualmente convivem na realidade de
permanente discussdo sobre a readequagio e modernizagio do Estado brasileiro, suas
conclusdes sugerem um importante parale.lo entre os limites e pontos positivos de cada um

destes modelos de gestdo analisados.

Nesse sentido, ela aponta na vertente gerencial dois aspectos relevantes: a) alguns de
seus métodos vém melhorando a eficiéncia do setor piblico, especialmente no campo

econdmico-financeiro; e b) que tal modelo possui clareza em relacdo a organizacdo do

aparelho de Estado e a métodos de gestao.
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Em contrapartida, possui trés considerdveis limitagcdes: a) centraliza o processo
decisério e ndo estimula a elaboragédo de institui¢Ges politicas mais abertas a participagdo
social; b) enfatiza mais as dimensdes estruturais do que as dimensdes sociais e politicas da
gestdo; e ¢) programou um modelo de reforma e gestdo piblica que ndo foi construido no

pais.

Quanto a vertente societal, ela também enxerga dois aspectos positivos: a) procura
elaborar um projeto de desenvolvimento que atenda aos interesses nacionais; € b) estd
construindo institui¢des politicas e politicas publicas mais abertas a participa¢do social e

voltadas para as necessidades dos cidaddos.

Por outro lado, também apresenta trés limites: a) ndo tem uma proposta nova para a
organizagdp do aparelho do Estado; b) ndo elaborou mais sistematicamente alternativa de
gestdo coerente com seu projeto politico; € ¢) ndo conseguiu ainda desenvolver uma
estratégia que articule as dimensdes econdmico-financeira, institucional-administrativa e

sociopolitica da gestdo publica.

Em poucas palavras, hd um contraste entre o centralismo e o estruturalismo da
administracdo publica gerencial e a abertura e dinamismo da administracdo publica

‘'societal.

'A autora ressalta ainda que, apesar das aparentes complementaridades, ha enormes
diferencas entre as origens e projetos politicos de cada um dos modelos, que repercutem

sobremaneira na forma como conduzem a organizacio e a gestdo publica.

Apesar de reconhecer que a adogdo de algumas ferramentas advindas do setor
privado nd administragdo piiblica venha contribuindo para melhores resultados na sua
gestdo, a referida autora critica dois mitos da vertente gerencial: a eficiéncia dos

“modismos gerencialistas” e a transi¢do para a organizagdo pés-burocrética.

Em sua opinido, hd, na realidade, o surgimento de uma “burocracia flexivel”, que

vem sendo emulada no setor puiblico, originando um Estado gerencial.
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Corroborando este entendimento, Vasconcelos (2004) afirma que organizagGes do
tipo pds-burocrético sdo particularmente raras de acontecer, pois até mesmo os grandes

defensores deste conceito, admitem que, como tipo ideal, elas ndo existem.

. Paula (2007:171) lembra ainda que, no atual cendrio politico brasileiro “tem se
observado é a manutengdo dos arranjos institucionais impostos pela iltima reforma e a

reprodugdo das prdticas gerencialistas”.

Na sua visdo, frustrou-se a expectativa do atual governo federal, fundado numa
alian¢a nacional-popular, de ter como marca propostas e agdes da vertente societal, pois até

0 momento o que se observa ¢ a continuidade das propostas da vertente gerencial.

Por outro lado, a des_peito dos limites e deficiéncias da vertente gerencial, ndo ha,
atualmente, nenhum movimento articulado com o intuito de estabelecer uma nova reforma
do Estado. Assim, com a auséncia de uma elaboragdo de proposta alternativa da vertente
societal para o aparelho do Estado, contribui-se diretamente para a permanéncia e

disseminagio da proposta gerencial.
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3. EVOLUCAO DA ESTRUTURA E MODELO DE GESTAO DA EMPRESA DE
URBANIZACAO DO RECIFE

3.1 De 1973 a 1988: Criaciao e Expansdo das Atividades

A URB - Recife foi criada no inicio da década de 1970, auge da expansido da
administragio indireta no setor publico brasileiro, que se deu, maiormente, no governo
federal, por meio da criagdo de inlimeras autarquias, fundacdes, empresas publicas e
sociedades de economia mista, ocorrendo do mesmo modo nos aAmbitos estaduais e

‘municipais.

Enquadrada na categoria de empresa piiblica, com personalidade juridica de direito
privado, suas atribuicGes englobaram, ao longo do tempo, a maior parcela das fungdes
municipais destinadas a formulag@o, ao planejamento e a execugdo de politicas publicas de
urbanizagdo, nas 4reas de habitacdo, saneamento, limpeza piblica, ‘controle urbano,
regularizacdo fundidria, defesa civil, bem como na contratagido ou execugdo direta de obras

novas do sistema vidrio da cidade.

A URB - Recife foi entio instituida em 1973, através da Lei Municipal n® 10.930/73,
tendo seus estatutos sido aprovados em 15/05/73, através do Decreto Municipal n°
10.033/73. No ato da sua criagdio foi revogada lei municipal de 1963 que autorizava a

constituicio da Companhia de Urbanizagdo do Recife.

Sua principal finalidade inicial era implantar planos urbanisticos e executar servigos

de caréter econdmico, além de.outras atribui¢des a seguir destacadas:

Art. 1°(...)
b) Incumbir-se da execugdo indireta de obras de urbanizacdo e servigos de cardter rentdvel, ou auto-
financidveis, planejados pelos érgaos técnicos da Prefeitura do Recife ...
c) Promover estudos e projetos de urbanizacdo e servigos piblicos ...
d) Realizar operagoes e servicos publicos que lhe estejam afetos ...
. e) Recuperar terrenos desapropriados pelo Municipio, procedendo sua urbanizagao ...
[) Proceder o remanejamento urbano de dreas deterioradas apds desapropriadas pelo Municipio ...
h) Célebrar, (...), convénios ou contratos com concessiondrios de servigos publicos responsdveis por
obras de infra-estrutura em dreas a serem urbanizadas;
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Na politica de pessoal, para o ingresso de funciondrios na empresa, ndao eram
exigidos amplos requisitos técnicos ou profissionais. Seu primeiro estatuto previa apenas a
realizagdo de testes, sem especificar o detalhamento destes, podendo ainda ser dispensados

a critério da Diretoria.

A partir da Lei Municipal n° 12.397/76 e do Decreto Municipal n° 10.852/76, nova
atribuig@o foi acrescida ao estatuto da empresa, incumbindo-lhe também dos servigos de
limpeza urbana, inclusive, quando conveniente, da industrializagdo dos residuos sélidos

coletados.

Criou-se naquele momento, na Diretoria Executiva da empresa, as quatro instincias
responsaveis pelos diversos servicos até entdo instituidos: Diretoria da Presidéncia,

Diretoria Administrativa, Diretoria Técnica e Diretoria de Operagzo.

Apés pouco mais de trés anos do primeiro estatuto, modificavam-se os critérios para
admissdo de pessoal, desta feita mediante processos seletivos, cujas regras deveriam se
guiar pelo Regulamento de Pessoal da empresa. A referida lei estabeleceu ainda que, além
do pessoal préprio contratado sob o regime da CLT, os funciondrios piiblicos municipais
postos a sua disposi¢do sem Onus para 0 Municipio teriam suspenéas suas relacdes
estatutdrias.

O Decreto Municipal n° 11.221/79 permitiu 8 URB ~ Recife a exploragdo direta e
indireta, a titulo precario ou gratuito, do estacionamento de veiculos em vias e logradouros

publicos do Municipio.

Novo estatuto foi aprovado pelo Decreto Municipal n°® 11.332/79, encarregando,
desta vez, a URB - Recife de apoiar tecnicamente a Secretaria de Planejamento e
‘Urbanjsmo, e, sobretudo, implementar a politica de desenvolvimento urbano do Municipio.
Por outro lado, ficaria responsdvel, a partir de entdo, por toda a politica e execugdo do
controle urbano, através da programacfio, supervisio e execuc¢fo das atividades de

disciplinamento da ocupacio e uso do solo urbano.

Em decorréncia das novas atribuicdes, promoveu-se considerdvel ampliagdo na sua

estrutura organizacional. Criaram-se novas diretorias e modificaram-se as anteriores
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existentes. A nova configuragdo contaria entdo com: Diretoria da Presidéncia, Diretoria de
Administragdo e Finangas, Diretoria de Programas Especiais, Diretoria de Planejamento
‘Urbano, Diretoria de Controle de Constru¢des e Instalacdes, Diretoria de Apoio Técnico e

Diretoria de Limpeza Urbana.

Em termos de politica de pessoal, foram introduzidos principios meritocraticos
(remuneracdo compativel com as atribui¢des, responsabilidades e qualificagoes; e
escalonamento para as carreiras do pessoal técnico e administrativo) e de avaliacio de
resultados (permanente avaliagcdo de produtividade individual e coletiva; e sistemas de
incentivos e critérios de premiacdo, com vistas ao aumento da produtividade). No entanto,
passou-se a adotar critérios menos rigorosos de admissdo, pois a regra bdsica seria

entrevista ou concurso de provas (grifos nosso).

Além disso, permitia-se que, havendo vaga no quadro de pessoal da empresa,
servidores postos a sua disposicdo poderiam optar pelo seu ingresso nela, desde que
houvesse autorizagdo da Diretoria Executiva. Era, igualmente, permitido que os servidores
.pﬁblicos postos a disposi¢do da empresa, que tivessem seus Orgdos extintos, poderiam
ingresSa’r’ no seu quadfo de pessoal, bastando para isso se submeter e ser aprovado em teste

de selecéo.

NoO miesmo ano, a Lei Municipal n° 14.091/79 estabeleceu novas diretrizes basicas
para os servicos de limpeza urbana, criando pardmetros para a sua execucio e fiscalizagio,
também a cargo do URB - Recife.

Dois anos depois, no Decreto Municipal n° 11.898/81, alterando o art. 23 do estatuto
entdo vigente, ficou instituido que o Secretdrio de Planejamento e Urbanismo acumularia o
cargo de Presidente da URB - Recife, devendo ainda, expressamente, indicar para

nomeacao pelo prefeito, os demais diretores da empresa.

Nova alteracio na sua estrutura organizacional ocorreu por meio ‘do Decreto
Municipal n° 11.981/81, desta vez reduzindo a composi¢io de sua Diretoria Executiva para
cinco diretorias, assim distribuida: Diretoria da Presidéncia, Diretoria de Administra¢io e
Finangas, Diretoria de Planejamento Urbano, Diretoria de Controle Urbanistico e Diretoria

de Limpeza Urbana.
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Em 1984, via Decreto Municipél n° 12.849, dois importantes servigos sociais do
Municipio foram unificados e transfeﬁdo§ para a Secretaria de Planejamento e Urbanismo:
Servico de A¢des Comunitirias — SAC e Grupo de Articulagio Comunitéria — GRACO.
Destaca-se, aqui, o fato de os servidores da URB — Recife que 14 desempenhavam suas

fungbes, serem também transferidos para a administra¢o direta, naquela secretaria.

Ainda naquele ano, o Decreto Municipal n° 12.869 introduziu alteracdes no estatuto
da empresa, modificando, mais uma vez, seu organograma, ao acrescentar a Diretoria de

QObras.

Por sua vez, também naquele mesmo ano, o Decreto n° 12.934 ampliou novamente
as competéncias legais da empresa, ao permitir-lhe a producio e comercializagdo de bens e
servigos. Tal medida visava adequa-las a atribuic@o de coordenaciio do Projeto Recife, que

previa, dentre outras a¢des de urbanizagao, a implantacdo de unidades produtivas.

" Foi somente através da Lei Municipal n° 14.727 de 1985 que os servigos de limpeza
urbana deixaram de ser responsabilidade da URB ~ Recife, passando para a Empresa de
Obras Pdblicas da Cidade do Recife. Consequentemente, extinguiu-se a Diretoria de
Limpeza Urbana, sendo transferidos todos os seus funciondrios para aquela empresa, com

sucessio trabalhista.

32Da Constituicio de 88 até a Reforma Administrativa de 2005: Fragmentacao e

Enxugamento da Estrutura e de suas Atribuicoes

Conr o advento da Constituicio Federal de 1988 intensificou-se o processo de
retirada de atividades da empresa, que inicialmente eram transferidas a orgdos da
administracdo indireta; a partir de entdo se concentrou na assuncdo de outras competéncias

legais por parte da administragéo direta.

Antes que se aprofundasse o processo de fragmentacdo e enxugamento da estrutura

organizacional e de suas atribui¢des, houve, ainda, uma itltima inclusio de novas
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atribui¢oes em 1989, pois com a publicacdo do Decreto Municipal n° 14.636, incumbiu-se

a empresa, também, da execucdo de obras de habitacdo de interesse social.

Para cumprir essa nova missfo, alterou-se mais uma vez sua estrutura administrativa,

mediante a criagdo da Diretoria de Habita¢do e Programas Especiais.

Ainda em fevereiro de 1992, foi realizado o dltimo Concurso Piblico da URB -
Recife, por uma necessidade especifica da Diretoria de Controle Urbano, para o cargo de

Atendente nas unidades regionalizadas.

Por sua vez, regulamentando a Lei Municipal n° 15.662/92, o Decreto Municipal n°
15.985, de novembro do mesmo ano, fixou o quantitativo de servidores do quadro de

pessoal da empresa, assim distribuidos:

. Superior 502
Técnico 914
Administrativo 424
Vigilante ) 271
Motorista s 109
Quadro Suplementar Superior 13

A parﬁr de dezembro de 1992, através da Lei Municipal n° 15.738, efetuou-se ampla

‘reforma administrativa na Prefeitura.

Quanto & URB - Reéife, o maior impacto dessa reforma foi a retirada da
responsabilidade sobre o disciplinamento, uso e ocupacdo do solo urbano, transferindo-a
para a administracdo direta, na Secretaria de Planejamento Urbano e Ambiental -
SEPLAN. Igualmente lhe foi retirada a atribuigfio de execugfo de obras de habitacdo, que,
neste caso, se transferiu para a Secretaria de Infra-estrutﬁra e Servicos Piblicos, 6rgdo a

que a empsesa passaria a estar subordinada.

Em janeiro de 1993, o Decreto Municipal n° 16.150, regulamentando a citada lei,
definiu as novas estruturas organizacionais de toda a administracdo indireta da Prefeitura,

bem como seu respectivo Quadro de Cargos de Direcédo e Chefia.
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Em virtude dessas mudangas, todo o acervo mobilidrio, de automotores, documentais
e mapoteca, de interesse do controle urbanistico, bem como o0s bens iméveis onde
funcionavam as unidades regionalizadas foram cedidos 2 aludida secretaria.

Por outro lado, cerca de- quatrocentos servidores da empresa que desempenhavam
suas fungdes na Diretoria de Controle Urbano, extinta com aquela lei, foram logo a seguir
cedidos a SEPLAN, ficando-lhes assegurédo o vinculo empregaticio na URB - Recife, e a
manutengdo de todos os direitos, saldrios, vantagens e beneficios, com Onus para o 6rgéo

cedente.

Somente em outubro do mesmo ano é que o estatuto da empresa, via Decreto
Municipal n° 16.412; se ajustou as mudangas previstas naqueles ultimos instrumentos
legais. A Diretoria Executiva passaria a ser constituida por: Diretoria da Presidéncia,
Diretoria de Administragdo e Finangas, Diretoria de Programas Especiais, Diretoria de

Projetos Urbanos e Diretoria de Obras.

" Sobre a politica de pessoal, considerando as exigéncias para investidura em cargo ou
emprego publico previstas na Constituicio de 1988, pela primeira vez se normatizou no
estatuto 'da empresa, que apenas mediante concurso piiblico se daria a admissdo de

servidores.

Ainda em dezembro de 1995, através do Decreto Municipal n° 17.207, modificava-se
novamente o estatuto da empresa, alterando a estrutura organizacional da Diretoria
'Executiva para: Diretoria da Presidéncia, Diretoria Administrativa e Financeira, Diretoria
de Programas Especiais, Diretoria de Integracdo Urbanistica, Diretoria de Projetos Urbanos

¢ Diretoria de Obras.

A nova Diretoria de Integracdo Urbanistica ficaria responsdvel, dentre outras
funcdes, pela coordenagdo do Programa de Regularizagdo das Zonas Especiais de Interesse
Social — PREZEIS, para o qual foi criado um Fundo Especial, sob a gestdo orgcamentdria e
financeira da URB - Recife. Este fundo visa custear as ag¢bes de urbanizacido e

regularizacdo fundidria daquelas areas carentes do Municipio.
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Nova reforma administrativa foi aplicada na Prefeitura do Recife através da Lei
Municipal n° 16.282/96, quando a URB — Recife retornou sua subordinacfio a pasta de
planejamento, passando, esta, a se denominar Secretaria de Planejamento, Urbanismo e

Meio Ambiente.

Mais uma vez, em junho de 1997, através do Decreto 17.653, foi autorizada a cessio
de outros E]uarenta servidores da empresa, além dos quatrocentos anteriormente cedidos,
ocupantes de cargos técnicos e administrativos, para a Secretaria de Planejamento,
Urbanismo e Meio Ambiente, mantendo-se, igualmente, todos os seus direitos e vantagens,
e pagamento pela cedente. N&do obstante, previa-se a partir daquele decreto, o

ressarcimento por parte da Prefeitura da despesa com pessoal cedido pela empresa.

A partir de 2000, com o Decreto Municipal n° 18.711, foi retirada da empresa e
transferida & Companhia de Transito e Transporte Urbano do Recife — CTTU, a

responsabilidade sobre a exploracdo dos estacionamentos em logradouros piiblicos.

Nesse ato transferiram-se também tddos 0s equipamentos, softwares, banco de dados,
contratos, projetos, bens mdveis, materiais de expediente e uniforme anteriormente
pertencente 3 URB — Recife, utilizados no mencionado servigo.

Assumia, no ano de 2001, novo governo no Municipio, a frente, pela primeira vez na
administracio da capital, o Partido dos Trabalhadores — PT, implementando mais uma
reforma administrativa, através da Lei Municipal n° 16.662, fato que, habitualmente,

ocorre em inicio de qualquer gestdo municipal.

Novas secretarias foram criadas, como a Secretaria de Orcamento Participativo e
‘Gestdo Cidadd e a Secretaria de Saneamento. No caso da URB - Recife, embora
permanecesse vinculada & Secretaria de Planejamento, Urbanismo e Meio Ambiente,
passou a manter estreita relacdo com a primeira secretaria, mencionada acima, em virtude
da necessidade de permanente didlogo e negociacdo dos projetos de obras piiblicas,

demandadas pela populagdo através do or¢camento participativo.

Como consequéncia dessa reforma, o estatuto da empresa teve que ser, outra vez,

adequado pelo Decreto Municipal n° 18.994/2001, especialmente no que se refere a
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transferéncia do Departamento de Saneamento da Diretoria de Obras para a nova
-Secretaria de Saneamento. Vdrios cargos comissionados e funcdes gratificadas tiveram que

ser extintos ou remanejados no dmbito da prépria empresa.

Ocorreu em julho de 2005, via Lei Municipal n°® 17.108, inicio de nova gestdo, a
reforma administrativa de vertente gerencial, objeto principal desta pesquisa, ainda que
estivesse 2 frente da municipalidade em seu segundo mandato, um governo de viés
claramente esquerdista, com instrumentos de gestio e priticas democriticas e

participativas, bastante difundidas e consolidadas.

Na URB - Recife, a partir dessa reforma, suas fungdes ficaram concentradas na
execucdo indireta de obras de edificagdo, urbanizacdo e de servigos publicos, efetuando,
quando necessdrio, o remanejamento urbano de d&reas deterioradas e programas de

desapropriac@o associados a tais servigos.

A partir do Decreto n° 21.393 de outubro de 2005, aprovou-se novo estatuto

alterando a estrutura organizacional da empresa.

A Diretoria Executiva possufa, antes, cinco niveis hierdrquicos, ou seja, cada
diretoria dispunha de trés niveis de subordinagdo: departamentos; divisGes e setores - sendo
reduzida, apds a reforma administrativa, para apenas um nivel: geréncias de drea (Anexo I
- Organograma anterior a reforma, com destaque para a Diretoria Administrativa

Financeira).

A Diretoria Executiva ficou, por conseguinte, reduzida a: Diretoria da Presidéncia,
Diretoria Administrativa e Financeira, Diretoria de Projetos e Diretoria de Obras (Anexo II

— Organograma completo apds a reforma).

Uma medida de efeito controverso que se pode destacar foi a previsdo de extin¢do
em toda a prefeitura, apés um ano da sangdo da lei, de todos os cargos de simbologia CS,
CSEC e CTOR, que correspondiam as chefias de setores e de apoio administrativo. No
caso da URB - Recife, os ocupantes dos referidos cargos, em sua grande maioria
servidores do quadro da empresa, permaneceriam recebendo a gratificacio por mais um

ano, ainda que os setores e as fungdes houvessem sido extintos.
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Contudo, decorrido menos de um ano da implementacdo da reforma, houve uma leve
reversdo em algumas situacdes definidas na lei original, quando a Prefeitura recriou cargos,
ainda em dezembro de 2005, pela Lei Municipal n° 17.160, para suprir parcialmente as

defici€ncias posteriormente detectadas.

Por outro lado, com essa nova lei, a extingdo dos cargos acima mencionados,
prevista para acontecer em um ano, ndo ocorreria mais em prazo definido. Eles sé se
extinguiriam 2 medida que seus ocupantes fossem se aposentando, pedindo exoneracdo ou

falecendo.

Isso ocasionou uma grande distor¢cdo do ponto de vista administrativo e funcional,
pois muitos funciondrios (a maioria antigos chefes de divisdo), ndo foram contemplados
com geréncias operacionais, embora permanecessem a frente das atividades, enquanto que
os chefes de setores, anteriormente subordinados as divisdes, continuaram percebendo suas

gratificagbes, mesmo sem responderem por novas geréncias de servicos.

" Somente em margo de 2006, através do Decreto n® 21.762, € que foi aprovado novo
estatuto e organograma da empresa, incluindo os cargos recriados na ultima lei, assim
distribuidos: um de simbologia DS1 em substituicdo a um DS2, para a Assessoria Juridica;
um de simbologia DDR (gerfncia de programa), para a Diretoria de Obras; trés DDP
(assessoramento) para Presidéncia e Diretoria Administrativa e Financeira; e dois DDI

(geréncia de servigo), para Diretoria de Projetos e Diretoria Administrativa Financeira.

Durante os trinta e seis anos de existéncia da URB - Recife, varias foram as normas
legais editadas, que ensejaram diversas reformas administrativas, ora repassando
atribuigdes e responsabilidades a outros érgdos da administra¢do indireta da Prefeitura, ora

as transferindo para instincias da administragao central.

- Essas reorganizaches ensejaram, entre vdrios efeitos, modificagdes profundas na
gestdo do corpo funcional da empresa, com algumas consequéncias nefastas, tanto de

ordem juridico-trabalhista, quanto da administra¢do dos seus recursos humanos.

Desse ponto de vista, a ultima reforma administrativa analisada, reforgou,

indiretamente, tais problemas, na medida em que a tendéncia de transferir funcdes e
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servidores.a outros Orgdos se repetiu, sem atacar a questdo das disfuncOes geradas em

reformas anteriores.

~Diante de tantas reestruturagdes, seu quadro funcional ficou bastante envelhecido,
ndo havendo ingresso de novos servidores, praticamente, nos dltimos vinte anos, ocorrendo
apenas o concurso puiblico em 1992, para fungdes do controle urbano, que, logo em

seguida, seriam transferidas para a administracdo direta, conforme ja mencionado acima.

Em 2007, foi apresentado, pela direcio da empresa, um pedido de autorizagdo para

realizacdo de concurso piblico, que na ocasido relatava a seguinte situagdo:

Considerando o tempo de criagdo da empresa e o tempo de servigo de parte dos funciondrios, alguns
com problemas de saiide; (...) Considerando a diminui¢cdo do quantitativo de pessoal por
aposentadoria, demissdo e 6bito; (...) o quadro de pessoal.atual (Ref. Abril 2007), demonstrado
abaixo, observa-se que houve uma redugdo de cerca de 50% do efetivo, nos dltimos 15 anos; (...)
gerando cargos em disfungdo e/ ou extingdo;

. QUADRO RESUMO
DISPONIBILIDADE DO QUANTITATIVO - CARGOS

NS+QS | 515 13 284 68

1
2 NT 914 180 374 47
3 NA 533 69 175 34
4

FONTE: GARH/DAF

O fato de haver transferido inimeros funciondrios para outros Orgdos da
municipalidade, que assumiram atribui¢des anteriores da. URB - Recife, gerou, segundo
relatérios da Assessoria Juridica da empresa, dentre outras consequéncias administrativas
para a empresa, indmeros processos judici‘ais na Justica do Trabalho, via de regra para se
pleitear diferengas salariais em virtude de alegados desvios de fungdo, acarretando,

anualmente, enormes prejuizos financeiros com sentengas desfavordveis.

Para agravar essa conjuntura, procedendo a andlise da Prestagdo de Contas do

exercicio de 2003 da empresa, o Tribunal de Contas de Pernambuco rejeitou sua



54

aprovagdo, em decisdo tomada somente em 2007, pela alegacdo principal de excesso de
funciondrios cedidos, ao passo que a empresa contratava oOutros Servigcos externos,

enquanto continuava arcando com a despesa daqueles servidores.

Assim argumentava o relator do processo n° 0402468-0 daquela corte de contas:

. Os defendentes esforcam-se em contestar as conclusbes da auditoria quanto ao excessivo nimero de
servidores da URB colocados a disposi¢do de outros drgdos em confronto com o nimero de pessoal
a servigo daquela empresa por meio de contratos de terceirizacdo, trazendo opinides sobre a
natureza juridica da mesma, quanto ao poder discriciondrio do gestor, transcrevendo licoes de
doutrinadores nacionais, assim como fazendo paralelos sobre a época em que os servidores foram
colocados sob o regime citado e de quem é a responsabilidade dos atos respectivos. Até que seria
razodvel a colocagdo de funciondrio que fosse técnico em determinado servigo para o dorgdo que
herdasse a execugdo do mesmo, mas desde que igualmente fosse transferido a este o énus da cessdo.
(...) Ndo é o que ocorre na URB - Recife, que possui 555 funciondrios a disposi¢do de outros drgaos,
que corresponde a cerca de 35% (trinta e cinco por cento) do seu quadro proprio, mantendo a
responsabilidade quanto ao pagamento dos seus vencimentos. E o que é pior: necessita de pessoal no
seu quadro, tanto que celebra pactos de terceirizagdo. (...) E esta situacdo que a auditoria definiu
como duplicidade de pagamento, ou seja, a URB arca com o énus dos servidores colocados a
disposigdo e também procede ao pagamento do pessoal (terceirizado) que necessitou frente a sua
caréncia de pessoal. A duplicidade de pagamentos citada pela auditoria chdma-se tecnicamente de
despesa antiecondémica. Ndo se trata de considerar apenas a formalidade do ato e sua adequagdo as
normas legais, mas também a sua conveniéncia, oportunidade e economicidade. Quanto a
responsabilidade pelas cessbes ocorridas é importante ressaltar que a condigd@o de gestores e
ordenadores de despesas da URB - Recife confere aos mesmos a prerrogativa de revisdo dos atos
praticados antes da investidura em seus respectivos cargos, assim como daqueles praticados por
outros administradores, ndo sendo os mesmos obrigados a acatar quaisquer atos, ainda que estejam
revestidos das formalidades legais previstas. O erro de outros ndo justifica a inércia diante das
decisées a serem tomadas. -

- Somente neste ano de 2009, na 28 Sessdo Ordindria do Tribunal Pleno, realizada em
29 de julho, obteve-se a aprovacdo, cbm ressalvas, daquela Prestagdo de Contas, acatada
por unanimidade, através do Recurso Ordindrio n° 0703244-4, utilizando-se,
fundamentalmente, comb argumentos‘ de defesa, dentre outras abordagens, o relato de todo
o histérico das modificacOes e cessdes ocorridas ao longo dos anos, conforme descrito

também neste capitulo. :

Na transcrigﬁo das notas taquigréﬁéas do julgamento, percebe-se que o Conselheiro
Relator do processo compreendeu bem, comungando com o entendirriento do Ministério
Publico de Contas, que as sucessivas reformas administrativas ocorridas na empresa foram
as verdadeiras causas da situacdo atual do seu Quadro de Pessoal. Segue-se parte das

alegacgdes ali contidas:
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O Procurador acima mencionado entende deva ser conhecido o recurso. Acompanho seu
entendimento, (...) Nosso Procurador ndo entende ser possivel a responsabilizagcdo do Diretor
Presidente da URB porque essas cessdes de servidores decorriam de Decretos do Prefeito, entdo. ndo
poderia haver a responsabiliza¢do do Diretor da URB, inclusive, diz da complicacdo juridica, qual
ato ele usaria para se sobrepor a um decreto municipal. Entdo, com relagdo a responsabiliza¢do do
Diretor Presidente da URB, ele nao vé como ser possivel (...) porque servidores da URB eram
cedidos a outros orgdos e se contratava essas empresas para suprir aqueles servigos que seriam
passiveis de serem prestados por aqueles servidores cedidos, e entdo se falou em antieconomicidade;
mas nosso Procurador diz que antieconomicidade ndo, porque aqueles servidores que foram cedidos
estavam prestando um servico a municipalidade. A grande parte, 95%, era para a prépria Prefeitura
da Cidade do Recife (...) Parece-me que este encaminhamento dado pelo Procurador é o mais
consentineo com a realidade. Aquele servigo foi prestado em outro drgdo.

Portanto, tais contextos serviram para demonstrar que os gestores que estavam a
frente da empresa no ano auditado, ndo podiam ser responsabilizados por um suposto
excesso de cessdo de pessoal, que, na realidade, era fruto de inimeras reformas e
reestruturagdes ocorridas na Prefeitura do Recife como um todo, por decisdes de prefeitos
e secretdrios anteriores, aprovadas, segundo o caso, no Legislativo Municipal, com reflexo
profundo na gestdo administrativa e de pessoal da URB — Recife.

3.3 Caracteristicas do gerencialismo na reforma de 2005

Inicialmente, como prova da inspiracdo do gerencialismo na reforma administrativa

de 2005, destacamos algumas diretrizes contidas na lei que lhe deu origem (Lei n® 17.108):

Art. I°..
I — otimizacdo da estrutura e do funcionamento da administragdo com vistas ao atendimento mais
eficaz das demandas apresentadas pela sociedade;

" I - racionalizag¢do da estrutura administrativa, adaptando os érgdos que compdem a administracao
as prioridades do governo; )

VI — Adequar a estrutura administrativa ao modelo de gestdo participativa regionalizado, integrando
- -as politicas publicas no processo de planejamento, desenvolvimento,_monitoramento dos programas,

projetos e acdes; {grifos nosso)

Analisando essa iultima diretriz, observa-se, claramente, por outro lado, a dupla
influéncia em seus propdsitos legais, na medida em que busca uma reestruturagdo dos
6rgaos da prefeitura para adequa-la, ainda mais, ao modelo de gestdo participativa iniciado
na primeira gestdo, coligando-se a mecanismo de cariter gerencial, pautado no

acompanhamento de agdes.
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Em segundo lugar, nos anexos da referida lei, definiram-se, sinteticamente, as
‘competéncias e atribui¢des dos cargos comissionados e fungdes gratificadas, constantes
tanto da administragio direta quanto indireta, que a partir daquele dispositivo legal

deveriam ser uniformizadas.

Destaca-se, neste caso, como elemento de inspiracdo gerencial dessa reforma
administrativa, a estruturagdo de geréncias em todos os niveis hierdrquicos intermedidrios
da prefeitura, através da implantacdo de geréncias de area, operacionais e de servigos, com
énfase no planejamento estratégico, na avaliagﬁo de desempenho e no acompanhamento de

resultados, tipicos da abordagem gerencial, como se pode observar:

. 13- Gerentes:
I - Gerente de Area, (...): Comandar uma equipe voltando-se para estratégias, planejamento e
acompanhamento de resultados, mediante orientacées gerais e diretrizes amplas. (grifo nosso)
Il - Gerente Operacional, (...): Comandar uma equipe viabilizando agdes especificas, orientar em
técnicas apropriadas para a¢des determinadas, executar a¢bes de operacdo concreta e bem definida.
Il - Gerente de Servigos, (...): Comandar a execu¢do direta dos servigos no préprio local mesmo da
acdo, com tarefas de resultados imediatos, seguindo orientacoes especificas, executando acdes
qualificadas e reportando resultados imediatos.
Compete ainda, de forma generalista, a todos os gerentes:
a) orientar, acompanhar e fazer cumprir as delegagdes da Diretoria e instdncias superiores, quanto
a execugdo de demandas especificas da drea sob sua gestdo;
'b) orientar a equipe sob seu comando na execucdo das atividades delegadas,_ acompanhando seu
desempenho e provendo meios para efetivacdo das ag¢des propostas; (grifo nosso)
¢) participar de reunides e prover a drea de informagdes pertinentes, relevantes para o desempenho
de suas atribuicdes; »
d) prestar apoio as Diretorias, Assessorias e conforme lhe seja solicitado, no que concerne a
subsidiar-lhes as agdes e planejamento; .
e) exercer atividades especificas quanto a elaboragdo de projetos e capta¢do de recursos;

* f) desenvolver outras atividades correlatas que lhe venham a ser atribuidas.

Por iltimo, outra influéncia do gerencialismo, observada na reforma, foi a adogéo do
downsizing na reestruturagdo da URB — Recife. Utilizando-se desse mecanismo, a reforma

administrativa em questdo reduziu consideravelmente sua estrutura organizacional.

Eliminaram-se, inicialmente, duas diretorias - Diretoria de Integracdo Urbana e
Diretoria de Programas Especiais, procedendo, também, a transformacfo de todos os
departamentos em geréncias de drea, bem como 2 eliminacdo de todas suas divisdes e
setores. Essas alteracOes corresponderam a extingdo de cerca de 70% dos cargos

comissionados e fungdes gratificadas da empresa.
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- Na realidade, a proposta unificada da reforma administrativa, de estruturagdo dos
organogramas em Diretorias, gerénci'as de drea, geréncias operacionais e geréncias de
servigos, prevista para todas as unidades administrativas da Prefeitura, secretarias e
entidades subordinadas — fundagdes, autarquias, empresas piblicas e sociedades de

economias mistas — ndo foi adotada integralmente na URB - Recife.

Conforme se pode observar, ndo foram previstas geréncias operacionais que, em
tese, substituiriam as antigas divisdes, ou parte delas, nem geréncias de servigos, que,
também, em tese, substituiriam os antigos setores, prevendo-se apenas, na Diretoria de

Obras, algumas geréncias de servicos destinados a fiscalizagdo de obras.

Apesar de se estipular, na lei, medidas tidas como gerenciais, ndo foram,
oficialmente, instituidos mecanismos de controle que pudessem aferir e avaliar, tanto o
desempenho funcional quanto o institucional dos 6rgdos da prefeitura. Nesse aspecto,

muito do carédter gerencial restou, apenas, na proposta legal da reforma administrativa.
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4. CONSEQUENCIAS DA REFORMA NA ATUACAO DA EMPRESA:
PERCEPCOES DO CORPO FUNCIONAL E GERENCIAL |

4.1 Condicionantes da Mudanca Organizacional

Ao se analisar a evolugdio histérica e administrativa do Estado brasileiro no século
XX, por meio dos diversos movimentos de reforma, e, posteriormente, analisando-se os
limites e possibilidadés da aberdagem gerencial e da abordagem societal ou participativa,
foi possivel formar um melhor juizo das circunstincias que condicionaram as
transformagdes e reestruturagdes na URB - Recife. Assim, partes dos objetivos

intermedidrios tragados puderam ser atingidas para a solu¢do do problema da pesquisa.

No entanto, para alcangar os objetivos finais do estudo, fez-se necessario, também,

considerar alguns condicionantes que sdo apontados nos estudos e teorias organizacionais.

Esses estudos estio voltados tanto para o campo da administracdo, como da
sociologia e da psicologia. Gibson Burrel e Gareth Morgan publicaram em 1979, uma das
obras essenciais para a teoria das organizagdes, intitulada Sociological Paradigms and
Organizational Analysis. Para esses autores, em muitos aspectos a teoria das organizagdes
-€ um campo confuso e normalmente apresentado como tendo, pelo menos, trés linhas de

desenvolvimento.

A primeira se dirige ao estudo das organizacdes formais e se constréi sobre o
trabalho da escola cldssica de administragdo e da teoria administrativa. E considerada
como ortodoxa e tende a adotar teorias e modelos de funcionamento organizacional, cujas
preocupagdes administrativas estdo centradas em resultados praticos.

Oposta & perspectiva administrativa, a segunda abordagem ¢ descrita, as vezes, como
sociologia de organizagGes, na maior parte construida sobre os fundamentos de Max
Weber.

Como terceira linha de desenvolvimento estd a abordagem que se preocupa com 0

estudo de comportamento de individuos dentro das organiza¢des. Essa perspectiva foi



59

construida sobre o trabalho do movimento das relagdes humanas e, na maior parte das
vezes, aborda o assunto do ponto de vista psicolégico.

Segundo os citados autores, essas trés linhas de pensamento exerceram significativa
infludncia uma sobre as outras e, muitas vezes, sio reunidas e denominadas de
“comportamento organizacional”. Abragém, portanto, teorias de organizacdo, teorias do
individuo na situagdo de trabalho e o modo pelos quais ambas se relacionam com o

ambiente social mais amplo.

Outros autores, como Laurence e Lorsch, enxergam as formas organizacionais como
sendo complexas e estreitamente vinculadas ao ambiente no qual.as organizagdes estdo

inseridas, particularmente naquilo que diz respeito a tecnologia ali empregada.

Quando se trata especificamente de mudanca em organizagdo piiblica, no desafio de
sua modernizagdo, diversos sdo os atores existentes, como funciondrios, outras
organizacdes publicas, terceiros, empresas privadas e a propria sociedade demandando por

seus direitos.

Para Pires e Macedo (2006), a realidade do desenho organizacional brasileiro
comporta formas complexas e niveis hierdrquicos multiplos. Por outro lado, além de sofrer
com um alto grau de paternalismo né ocupagiio de cargos e fungdes, caracteriza-se por
estruturas altamente estdveis, que resistem, de forma generalizada, a mudancas de

procedimentos e implantacdo de novas tecnologias.

‘Assim, sendo as administragdes publicas organizagdes, em geral, bastante
complexas, antes de se implementar um processo de mudanga, imp0oe-se compreender bem
as caracteristicas da estrutura a ser alterada (bem como as estruturas de organizagdes de

natureza semelhante) e os problemas relacionados a tal estrutura.

Para isso, serd indispensavel elaborar um novo modelo de gestdo que explicite, com

clareza, tanto para os administradores como para os demais servidores, a nova légica de

funcionamento da organizacao.
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Para Hall (2006), o enxugamento de niveis hierdrquicos (downsizing) e o
aperfeicoamento dos sistemas de informagdes gerenciais contribuiram para o potencial por
menos complexidade em muitas organiza¢des. Dai porque as organizacdes sdo alvo de

pressdes contraditérias que as fazem oscilar entre maior ou menor grau de complexidade.

Segimdo o citado autor, apesar da complexidade ser uma caracteristica estrutural
bésica de muitas das organiza¢Ges publicas e privadas e, por isso mesmo, vinculada ao
destino da organizacdo e aos destinoé dos individuos no ambito da organizagdo, se ela
optar por uma forma inapropriada ou for incapaz ou nfo estiver disposta, por qualquer
razdo, a adaptar sua estrutura a situagOes alteradas, ela, provavelmente, logo enfrentard

problemas.

No campo do planejamento estratégico, virios autores advogam que a mudanca
organizacional deve ser gerenciada, tendo em vista a resisténcia natural do ser humano e,

portanto, das organizagdes, aos processos de mudanga.

Quando a mudanga é concebida e implementada de cima para baixo, pode-se
descrevé-la em cinco etapas, que podem ocorrer simultaneamente ou em sequéncia. Trés
delas se ddo no hardware da organizagdo (estratégia, estrutura e sistemas) e as outras no

software (comportamento e mentalidade dos funcionérios).

Para os estudiosos dessa corrente de pensamento, a descricdo comega com a
reestruturagdo, que significa redugdo de porte (downsizing) e eliminagdo de camadas,

seguida do esmagamento da burocracia.

O fenomeno do downsizing foi bastante utilizado a partir dos anos 80, com o
aprofundamento da globalizagido da economia mundial, sobretudo nas grandes corporagdes
multinacionais, cujo objetivo central era a adequagcio das .complexas estruturas
organizacionais e a reducdo de custos operacionais, através do “‘enxugamento” dos niveis

hierdrquicos inferiores.

Esse fendmeno estd associado, também, a mudanga de paradigma na organizacdo do
trabalho, que exige que ele ndo seja mais implementado de forma singular, mas numa

dimensdo mais ampla. Isso resultou em significativas mudangas organizacionais, mediante
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a diminui¢do das diferencgas hierdrquicas e questionamentos das escalas intermedidrias que

passariam a desempenhar fungio de puro mando.

Segundo alguns autores, essa medida consiste na simplificacdo estrutural e
diminuigdo dos niveis funcionais e hierdrquicos de uma organizagdo; diminuicdo
operacional de suas atividades, devido a redugio, tempordria ou permanente, do mercado
consumidor; reducdo de cargos e fungdes na estrutura-organizacional, proporcionando
agilidade as linhas de comando e, desta forma, tornando mais eficientes as comunicagdes €
a interaga“lo' entre os dirigentes e os dirigidos. Esse principio também significa minimizacdo
do tamanho da empresa, objétivand_o atender as rdpidas mudancas e evolugdes dos

mercados.

H4 outros autores que percebem essa técnica como sindnimo de desemprego,
reducdo ou dispensa sistemdtica de empregados. Analisando as causas e formas do
.desemprego, e classificando-o como uma das causas do desemprego estrutural nos dias de
hoje, Moura (1998: 95) afirma que “o fendmeno do downsizing (redugdo dos niveis de

chefia e dos efetivos, em geral), (...) acarreta desemprego aprecidvel”.

Para Ten6rio (2004), as discuss()es. sobre flexibilidade organizacional ja provocam
mudancas na realidade gerencial brasileira, pois tem sido objeto de prética tanto no setor
privado quanto no publico, através da reducdo de niveis hierdrquicos, diminui¢do nas
fungdes dg chefias, introducdo de sistemas participativos e abertos de decisdo, dentre

outros.

Ainda segundo os estudiosos do ‘planejamento estratégico, apds os estdgios de
reestruturacdo e de esmagamento da burocracia, hd um estdgio de delegacdo de poderes aos
funciondrios, o qual d4 origem a outro de aperfeicoamento continuo e, em consequéncia

desses quatro, a cultura é fundamentalmente mudada.

Segundo Mintzberg (2007), esse processo de mudanca ndo € tdo simples e natural
como pode aparentar no esquema descrito acima, muito pelo contrdrio. Ele entende que
uma organizacido pode mudar, facilmente, um dnico produto ou individuo, mas mudar uma

visdo ou estrutura sem mudar mais nada € tolice, apenas um gesto vazio.
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" Orautor defende, entdo que, quando crescem as pressdes dos custos, néo se podem
achatar drasticamente as organiza¢Ges e, de um momento para outro, delegar poderes a
todos aqueles que tiveram anos de condicionamento tradicional de comando e controle.
‘Essas sdo mudangas, em. longo prazo, de cultura, sistema, habitos e aptidOes.

Madureira e Rodrigues (2006), autores j4 citados, lembram ainda que, num contexto
de mudanga organizacional, seja na administracdo publica ou privada, muito mais
relevante & a forma como os funciondrios a percebem e interpretam, do que a justificativa
que os dirigentes ddo a ela. Essa percepcdo serd entdo determinante para a defini¢do da
conduta de aceitagdo ou distanciamento, produzindo maior ou menor resisténcia as

modificacdes introduzidas.

Nido obstante, hd autores como -‘Hernandes e¢ Caldas (2001), que nfo enxergam as
resisténcias como necessariamente prejudiciais. Afirmam que, ao contriario do que ¢
divulgado e defendido, a resisténcia pode ser uma rea¢do sauddvel e positiva, na medida

em que o agente da mudanga nem sempre tem razao.

Além disso, eles entendem que, do ponto de vista interno das organizagdes, € um
mito gerencial o consenso de que os empregados sdo os atores com maior probabilidade de
resistir as mudangas. Para eles, essa versdo encobre, na verdade, a resisténcia dos

superiores hierdrquicos.

E considerando tais condicionantes de mudanga organizacional que se pode,
finalmente, compreender de que modo os servidores e gestores intermedidrios da Empresa
de Urbanizacdo do Recife assimilaram e avaliaram as transformagdes recentemente

ocorridas.

4.2 A Visio dos Funcionarios

A amostra selecionada foi composta de 60 servidores a serem abordados para
participar da pesquisa, respondendo aos questiondrios fechados, dentre os 620 funciondérios
lotados a época na sede da empresa. Essa amostra contemplaria os empregados piiblicos,

N

na medida do possivel, proporcionalmente a sua vinculagdo nas trés diretorias
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remanescentes da empresa e, considerando, ainda, a participagdo proporcional dos niveis

administrativo, técnico e superior.

De acordo com informagdes da Geréncia de Area de Recursos Humanos, o quadro de
pessoal da empresa era formado, na ocasido, por 934 servidores, assim distribuidos: 284 de
nivel superior, representando 30,40% do total; 374 de nivel técnico (médio), representando
40,04% do total; e 276 de nivel administrativo (fundamental), representando 29,55% do
total.

Além disso, dos 620 funciondrios lotados na sede, 30,48% deles desempenhavam
suas funcGes na drea fim da empresa, ou seja, na Diretoria de Obras — DO (18,77%) e na
Diretoria de Projetos — DP (11,71%). Os demais (69,52%) exerciam suas atividades na drea
meio, ou seja, na Diretoria Administrativa e Financeira — DAF (60,78%) e na Presidéncia

(8,74%), qle inclui, ainda, a Assessoria Juridica e a Comissdo Permanente de Licitagdo.

Assim, foram escolhidos: a) 18 funciondrios de nivel superior, sendo 12 da area

meio, ou seja, 10 lotados na DAF e 02 lotados na Presidéncia, e 06 da drea fim, ou seja, 04

lotados na DO e 02 lotados na DP; 24 funcionérios de nivel técnico, sendo 17 da area da

drea meio, ou seja, 14 lotados na DAF e 03 lotados na Presidéncia, e 07 da 4rea fim, sendo

04 lotados na DO e 03 lotados na DP; e ¢) 18 funciondrios de nivel administrativo, sendo

12 da é4rea meio, ou seja, 10 lotados na DAF e 02 lotados na Presidéncia, e 06 da area fim,

ou seja, 04 lotados na DO e 02 lotados na DP.

Convém lembrar que, dos 60 funciondrios definidos e abordados para compor a
amostra, somente 45 se propuseram participar da pesquisa. No entanto, apenas 39 deles
devolveram, tempestivamente, seus questiondrios respondidos, o que representou ao final,

em relacdo ao total de funciondrios lotados na sede, 6,3% do universo da pesquisa.

E importante frisar que tal percentual pode ser considerado como suficiéentemente
representativo do piblico-alvo estudado, levando-se em conta que as pesquisas de opinido

piiblica adotam, em geral, percentual de participacdo bem inferior.
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A aplicagdo de questiondrios aos funciondrios foi realizada entre os meses de maio e
junho de 2009, obedecendo ao cronograma de atividades estabelecido para a pesquisa de

campo.

Nesta etapa, a coleta de dados obedeceu as seguintes fases: 1*) abordagem junto
aqueles que se pretendia aplicar o questiondrio, explicando-lhes os propdsitos da pesquisa
académica; 2°) distribuicio dos questiondrios para quem aceitou respondé-los
anonimamente, sendo acordado sua devolugédo para, no maximo, 30 dias; e por dltimo, 3%)
recebimento do questiondrio respondido, em envelope fechado, por uma terceira pessoa,

assistente do pesquisador.

Em seguida, para captar o entendimento do corpo funcional e de gerentes da
empresa, mediante, respectivamente, a aplicacdo de questiondrios e a realizagdo de
entrevistas, foram estipuladas algumas categorias tedricas, fundamentadas nas vertentes
gerencial e societal ou participativa, apresentadas no cap1’fulo 2, e nos estudos relacionados
a mudanga organizacional, resumidos, no inicio deste capitulo, a serem finalmente

analisadas e associadas as categorias-sintese obtidas de ambas as respostas.

Foram concebidas sete questdes/perguntas a serem adotadas e aplicadas, tanto nos
questiondrios (Anexo III), quanto no roteiro de entrevistas (Anexo IV), de maneira a

possibilitar a comparag@o das distintas percepgoes.

Trés questdes compdem a primeira categoria tedrica. As perguntas estdo fundadas na
concepgdo gerencial e visaram identificar a percep¢do dos funciondrios e gerentes nos
aspectos relacionados a performance, ou seja, qual a avaliag@o que se fazia sobre melhoria
de desempenho da empresa e dos préprios funciondrios, apés a implantacfio da reforma em
2005.

Trés outras questdes compdem a segunda categoria tedrica. As perguntas estiio
fundadas ma abordagem societal ou participativa e visaram levantar os aspectos
relacionados ao envolvimento do corpo funcional e de gerentes, tais como comunicacio e

participagdo, na concepgdo e implementacdo da reforma administrativa.
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Pelo fato de se vivenciar, naquele momento em seu segundo mandato, um governo
que adotava uma gestdo democratica, externamente proporcionando a participagdo dos
variados segmentos da sociedade local na destinacdo dos recursos publicos, através do
Orgamento Participativo e, internamente, pautando-se pelo didlogo com os seus servidores,
via Mesa Permanente de Negociagdo, pressupunha-se que os funciondrios e gerentes

fossem, de alguma forma, incluidos no processo de formulacdo e implantacao da reforma.

Embora o viés gerencialista da reforma administrativa ndo fosse necessariamente
percebido pelos funciondrios e gerentes, essas perguntas foram formuladas com o objetivo
de identificar se os sujeitos da pesquisa avaliavam como contraditério o modo pelo qual

haviam sido concebidas e postas em prética tais mudangas.

Finalmente, uma itima questdo compde a terceira categoria tedrica. A pergunta estd
fundada nos estudos organizacionais e visou levantar os aspectos relacionados a resisténcia

natural das pessoas ou funcionérios de uma organizagao, aos processos de mudanga.

Tabulando as respostas, verificou-se o seguinte resultado da primeira categoria

tedrica “performance/avaliacdo de desempenho”.

Primeira pergunta: Houve melhoria no desempenho dos funciondrios?

RESPOSTAS ~ ,], ,(.%)‘|

Houve considerdvel melhoria | 2,60

Houve melhoria 2,60

Houve pouca melhoria  |28,20
N3o houve melhoria 46,10
Houve piora 20,50

Conforme tabela acima, quase um terco (28,20%) dos respondentes considera que
houve pouca melhoria no desempenho dos funciondrios, como consequéncia da reforma
administrativa, enquanto que 46,10% deles consideram que ndo houve melhoria no

desempenho dos funciondrios; 20,50% dos respondentes acham que houve até mesmo
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‘piora; apenas 2,60% deles avaliam que houve melhoria e também outros 2,60% entendem

que houve até mesmo considerdvel melhoria no desempenho do corpo funcional.

Segunda pergunta: Houve melhoria no desempenho da empresa?

" RESPOSTAS (%) |
Houve consideravel melhoria | 5,10 l
Houve melhoria 10,20
. Houve pouca melhoria 20,40(l

N3o houve melhoria 54,10

Houve piora 10,20

Conforme tabela acima, 20,40% dos respondentes consideram que houve pouca
melhoria no desempenho da empresa, como consequéncia da reforma administrativa,
enquanto que 54,10% deles consideram que ndo houve melhoria alguma no desempenho
‘da empresa; 10,20% dos respondentes acham que houve até mesmo piora; 10,20% deles
avaliam que houve mélhoria e apenas 5,10% entendem que houve até mesmo consideravel

melhoria no desempenho da empresa.

Terceira pergunta: Considerando aspectos positivos (acertos) é negativos (erros),

selecione a opg¢do que, na sua andlise, representa melhor o processo de

reestruturacdo?
'RESPOSTAS (%)
Houve muitos'_;spectos positivos 2,60

Houve tanto aspectos positivos quanto negativos Zf,ﬂ()

Houve poucos acertos 17,90

Houve muitos aspectos negativos 38,50

Conforme tabela acima, mais de um ter¢o (41,00%) dos respondentes consideram
que houve tanto aspeétos positivos quanto negativos na reforma administrativa, ao passo
que 38,50% deles consideram que houve muitos aspectos negativos; 17,90% dos
respondentes avaliam que houve poucos acertos; e apenas 2,60% entendem que houve até

mesmo Mmuitos aspectos positivos no processo de reestruturagdo da empresa.



67

Quanto a segunda categoria tedrica “envolvimento do corpo funcional e de gerentes

na implementagéo da reforma”, obteve-se o seguinte resultado.

Quarta pergunta: Como foi a participagdo dos funciondrios e chefias no processo de

reestruturacdo?-
: RESPOSTAS (%)
Hohve bastainte participacao 2,60
Houve suficiente participa¢do 10,26
Houve pouca participagio -
. Nio houve nenhuma participagdo

Conforme tabela acima, a grandé maioria (79,50%) dos respondentes considera que
ndo houve nenhuma participacio, enquénto que apenas 10,20% deles consideram que
houve suficiente participagdo dos funciondrios e chefias; 7,70% dos respondentes avaliam
que houve pouca participaco e apenas 2,60% entendem que houve bastante participacio

no processo de reestruturacao.

Quinta pergunta: Comaq foi realizada a comunicagcdo a respeito do processo de

mudanca aos funciondrios da URB - Recife?

- RESPOSTAS (%)

Houve bastante comunicagio | 2,60

Houve suficiente comunicacio | 15,40

Houve pouca comunicagéo 23,08

Nio houve nenhuma comunicagdo | 58,90

- Conforme tabela acima, quase dois tergos (58,90%) dos respondentes consideram
que ndo houve nenhuma comunicacdo, enquanto que apenas 15,40% deles consideram que
houve suficiente comunicagdo aos funciondrios; 23,08% dos respondentes avaliam que
houve pouca comunicaééo e apenas 2,60% entendem que houve bastante comunicacio a

respeito do processo de mudanca.
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Sexta pergunta: Selecione entre as mudangas ocorridas na estrutura organizacional

da URB - Recife, com a reforma administrativa de 2005, a que vocé considera mais

_importante?

\ RESPOSTAS (%)
Extingdo de diretorias 38,50
+4=

Transformagéo dos departamentos em geréncias | 25,60

Alteragéo de atribui¢Oes entre diretorias J‘l?’,ﬁﬂ)ﬁ

Eliminacio de niveis hierdrquicos (divisdes e setores) 17,9(}-]

Conforme tabela acima, mais de um terco (38,50%) dos respondentes consideram
mais importante a extingdo de diretorias, ao passo que 25,60% deles consideram mais
importante a transformacdo dos departanientos em geréncias; 17,90% dos respondentes
avaliam como mais importante a alteracdo de atribuicdes entre diretorias e outros 17,90%

entendem ter sido a eliminagdo de niveis hierdrquicos (divisdes e setores).

Por fim, na terceira categoria tedrica “resisténcias aos processos de mudanga”,

obteve-se o seguinte resultado.

Sétima Pergunta: Selecione uma ou mais possiveis resisténcias ao processo de

reestruturagdo?

~ RESPOSTAS

no o : . .
redugdo de gratificagOes e vantagens salariais

A

2

A nova estrutura organizacional - 18,70

A implantagdo de novos sistemas de controle | 16,70

A delegacio de responsabilidades 10,40

A outras razdes 14,60

Conforme tabela acima, mais de um tergo (39,60%) dos respondentes consideram ter

havido maior resisténcia a reducfio de gratificacdes e vantagens salariais, a0 passo que

S

18,70% deles consideram a resisténcia & nova estrutura organizacional, 16,70% dos
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respondentes avaliam ter havido maior resisténcia a implantagdo de novos sistemas de
controle, enquanto que apenas 10,40% deles avaliam maior resisténcia a delegagdo de

responsabilidades; finalmente, outros 14,60% entendem ter havido outras razoes.

Vale destacar que, dentre os 14,60% respondentes que alegaram outras possiveis
resisténcias ao processo de reestruturagdo, 50,00% descrevem a prépria auséncia de
participagdo e suficiente comunicagﬁo como fatores causadores da resisténcia; enquanto
que 40,00% deles apontaram a implanta¢do de sistema eletronico de controle de freqiiéncia
dos servidores; e apenas 10,00% alegaram o fato das geréncias de 4rea continuar cobrando

responsabilidade dos antigos chefes no gerenciamento das divisdes extintas.

4.3 A Visao dos Gerentes

No caso dos gerentes, a realizacdo das entrevistas se deu no més de julho de 2009,
também obedecendo ao cronograma de atividades estabelecido para a pesquisa de campo.
Contudo, dos 08 gerentes existentes na empresa, que se pretendia fazer compor a amostra,
juntamente com parcela dos funciondrios, somente 05 aceitaram se submeter as entrevistas,

o que representou ao final 62,5% do quadro gerencial.

Os dados foram coletados por meio de entrevistas semi-estruturadas, individuais,
com duragio média de 30 minutos, cujo roteiro ji mencionado acima, estabeleceu,
‘igualmente, sete perguntas assemelhadas aquelas adotadas no questiondrio fechado

aplicado junto aos funciondrios.

Para o tratamento dos dados das entrevistas utilizou-se a técnica andlise de conteiido,
do tipo classificado como temadtica ou categorial, na vertente semdintica, cujo enfoque se

debruga sobre significados, em vez de inferéncias estatisticas.

Bardin (2004: 153) como criador deste método, preconiza que a andlise de conteiido
tem como primeiro objetivo fornecer, por condensacdo, uma representagdo simplificada
dos dados brutos, e consiste em “operacdes de desmembramento do texto em unidades, em

categorias, segundo re-agrupamentos analégicos”.
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Apresenta-se entdo o resultado das entrevistas dos gerentes, no mesmo formato do
tratamento de dados dos funciondrios, com as categorias-sintese (obtidas das respostas)
agrupadas pela categoria tedrica com que se relacionam. Os nimeros entre parénteses
referem-se: 1°) a quantidade de verbalizagdes obtida pela categoria e 2°) ao nimero de
entrevistas em que esteve presente.

Na primeira categoria teérica “performance/avaliagdo de desempenho”, obteve-se o

seguinte resultado.

Primeira pergunta: Houve melhoria no desempenho dos funciondrios? Por qué?

(n® verbalizactes/

- n° de entrevistas)
Houve pouca melhoria (02/05)
Nio houve melhoria (03/05)

Conforme tabela acima, (03/05) considera-se que n3o houve melhoria no
desempenho dos funciondrios, como consequéncia da reforma administrativa, pela falta de
clareza sol;re as mudancgas, que gerou perda de recursos na empresa, € nos funciondrios
insatisfagdo, sentimento de inseguranga, desmotivagiio e perda de identidade profissional,
pois até o servidor mais qualificado que antes se interessava em ocupar chefias, hoje isto
ndo mais ocorre; enquanto que (02/05) se entendeu que houve pequena melhoria no
desempenho dos funciondrios, em func¢io da nova estrutura fisica das geréncias e pelo fato
da extin¢do de alguns cargos, haver ocorrido redistribuigdo de atividades com alguns

-funcionérios assumindo outras responsabilidades.

Segunda pergunta: Houve melhoria no desempenho da empresa? Por qué?

(n° verhalizactes/

. n° de entrevistas)
Nio houve melhoria (03/05)
N3o souberam informar (02/05)
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Conforme tabela acima, (03/05) considera-se que ndo houve melhoria no
desempenho da empresa, como consequéncia da reforma administrativa, apesar do esfor¢o
das geréncias criadas, que acabaram assumindo responsabilidades das chefias dos setores
menores, havendo concentragdo de tarefas e sobrecarga de trabalho. Na visdo desses
gerentes, quem concebeu a reforma administrativa ndo conhecia a empresa; enquanto que

(02/05) ndo souberam informar se houve melhoria no desempenho da empresa.

Tercgira pergunta: Relacione os aspectos positivos (acertos) e negativos (erros) do

processo de reestruturagdo.

o - (n® verbalizacOes/
ATEGORIA-SINTESE (- verhiy
Lo - | n°de entrevistas)
Houve aspectos positivos - (03/05)
Houve também aspectos negativos | (04!()‘5-)—'

Conforme tabela acima, (03/05) consideraram que houve aspectos positivos na
reforma administrativa, especjalmente pela criacdo de geréncias com novos espagos de
trabalho, e pela otimizacdo de algumas tarefas com a fusfo de atividades; (04/05)
consideraram que houve também aspectos negativos no processo de reestruturacdo da
empresa, destacando a extingdo de diretorias, sem definir para onde seriam repassadas suas
atividades; a redugdo dréstica de divisdes e chefias de setor, que continuaram com suas
gratificacdes sem poder de decisdo, sendo imprescindivel a criagdo de geréncias
operacionais; e a falta de participagdo dbs funciondrios na constru¢cdo do processo de

mudanga.

- Quanto a segunda categoria tedrica “envolvimento do corpo funcional e de gerentes

na implementagio da reforma”, obteve-se o seguinte resultado.

Quarta pergunta: Como foi a participacdo dos funciondrios e chefias no processo de

reestruturacdo?

(n® verbalizactes/
n° de entrevistas)

N 56 houve participagio (05/05)
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Conforme tabela acima, (05/05) entenderam que ndo houve participagdo dos
funciondrios e chefias no processo de reestruturagdo, ou nio foi tdo efetiva quanto

necessdria, desconsiderando seus anseios e opinides.

Quinta_pergunta: Como foi realizada a comunicagd@o a respeito do processo de

mudancga aos funciondrios da URB - Recife?

[@° verbalizacbes/ |
ekt

CATEGORIA-SINTESE

N3o houve comunicagio

Conforme tabela acima, (05/05) responderam que ndo  houve
informag@o/comunicagido formal por parte da dire¢do da empresa, ou seja, o repasse das
informagdes ndo foi realizado de forma clara e participativa, de maneira que os

funciondrios foram pegos de surpresa, gerando insatisfacéo e desmotivagao.

Sexta pergunta: Descreva as mudangas ocorridas na estrutura organizacional da

URB — Recife?

(@ verbalizagoes!
n° de entrevistas)

Extingdo de diretorias, divisdes e setores, ¢ a

transformac@o dos departamentos em geréncias.

Reformulacio de competéncias e

fusdo de algumas fungdes.

Transferéncia de fungdes e estrutura da

) (01/05)
extinta DIUR paraa SPPODUA. .

Conforme tabela acima, (03/05) destacaram extin¢do de diretorias, divisdes e setores,
e a transformacdo dos departamentos em geréncias; (01/05) referindo-se a reformulagéo de
competéncias e a fusdo de algumas fungdes; (01/05) sublinhando a transferéncia de

fungdes e estrutura, antes subordinadas & extinta DIUR, para a administragdo direta, na
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Secretaria de Planejamento Participativo, Obras, Desenvolvimento Urbano e Ambiental —

SPPODUA.

Por fim, na terceira categoria tedrica “resisténcias aos processos de mudanca”,

obteve-se o seguinte resultado.

Sétima Pergunta: ldentifique possiveis resisténcias ao processo de reestruturagdo.

N (n° verhalizacGes/
' TEGORIA-SINTESE ' = =
. ~ | n°deentrevistas)
A implantagiio do sistema de controle eletronico de frequéncia | (01/05)
Devido ao corporativismo ‘(01[93)1
Com a desacelerac¢do na execugdo das atividades e (Qim)"
. Naturais aos processos de mudancga, ainda mais . o
- - (01/05)
pelo fato da ndo participagio 5
Pelo sentimento de revolta'e decep¢do quanto ao -
: : L (01/05)
desconhecimento da reforma administrativa

Conforme tabela acima, (01/05) considerou ter havido resisténcias a implanta¢do do
sistema de controle eletronico de frequéncia; (01/05) destacou ter havido resisténcias
‘devido. ao corporativismo; (01/05) avaliou ter havido resisténcias com a desacelera¢io na
execugdo das atividades; (01/05) entendeu ter havido resisténcias naturais aos processos de
mudanga como em qualquer empresa, ainda mais pelo fato da ndo participacio; ¢ (01/05)
considerou ter havido resisténcias pelo sentimento de revolta e decepgdo dos funciondrios

quanto ao desconhecimento da reforma administrativa.

4.4 Percepcoes Coincidentes e Divergentes

De um modo geral, comparando-se ‘os resultados da pesquisa de campo, que buscou
capturar as visdes dos funcionérios e gerentes, a respeito das consequéncias da reforma
gerencial na atuacdo da URB - Recife foi possivel identificar muitas percepgdes

coincidentes e poucas divergentes.
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Na categoria tedrica associada a vertente gerencial, que visava levantar os aspectos
relacionados a performance, ou seja, a avaliacdo de desempenho da empresa e dos
funcionérios, apds a implantagio da reforma em 2005, observaram-se entendimentos quase

que idénticos entre funciondrios e gerentes.

- Quando perguntado se houve melhoria no desempenho dos funcionérios, dois tercos
dos funciondrios que responderam ao questiondrio consideraram que ndo houve melhoria

(46,10%) ou que houve até mesmo piora (20,50%) na performance funcional.

No caso dos gerentes, dentre os 05 entrevistados, 03 verbalizaram negativamente
quanto a melhoria do desempenho dos funciondrios, alegando falta de clareza sobre as
mudangas, gerando, consequentemente, perda de recursos na empresa €, nos funciondrios,

insatisfacdo, sentimento de inseguranca, desmotivacdo e perda de identidade profissional.

Do mesmo modo, quando perguntado se houve melhoria no desempenho da empresa,
quase dois ter¢os dos funciondrios que responderam ao questionério, consideraram que néo
houve melhoria (54,10%) ou que houve até mesmo piora (10,20%) na performance da

organizacgao.

No caso dos gerentes, dentre os 05 entrevistados, 03 também verbalizaram
negativamente quanto & melhoria do desempenho da empresa, alegando que as geréncias
criadas acabaram assumindo responsabilidades das chefias dos setores menores, havendo

concentragado de tarefas e sobrecarga de trabalho.

Néo obstante, quando questionado sobre os erros e acertos do processo de
reestruturacdo da empresa através da reforma administrativa, observou-se uma avaliagcdo

mais favordvel por parte dos gerentes, se comparada 2 visdo dos funcionarios.

Enquanto que para 38,50% dos funciondrios a avalia¢do é de que houve muitos erros
e para outros 17,90% que houve poucos acertos, no julgamento dos gerentes, apareceram
03 verbalizagdes dentre OS5 entrevistados, considerando que houve acertos na reforma
adnﬁMéﬁaﬁva, em virtude, sobretudo da criacdo de geréncias e otimizac¢fo de algumas

tarefas com a fusdo de atividades.
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Mesmo assim, foram especificados pela maioria dos gerentes entrevistados alguns
aspectos negativos, tais como a reducdo drastica de divisdes e chefias de setor, que
continuaram com suas gratificagdes sem poder de decisdo, e a falta de participagio dos

funciondrios na constru¢do do processo de mudanga.

N

Na categoria tedrica associada a vertente societal ou participativa, notaram-se,

igualmente, compreensdes bem similares na avaliagdo dos gerentes e funciondrios.

Com estas perguntas, ao tentar identificar se tinha ocorrido envolvimento do corpo
funcional ¢ de gerentes na concepcdo e implementacdio da reforma, buscava-se
compreender se os sujeitos da pesquisa vislumbraram contradi¢do na forma como as

‘mudangas haviam acontecido.

Quando perguntado sob.re a participa¢do dos funciondrios e céheﬁas no processo de
reestruturacdo, a maior parte (79,50%) dos funciondrios considerou que nao houve
nenhuma participacdo. De maneira andloga, todos os gerentes entrevistados verbalizaram
que ndo houve participagdo dos funciondrios e chefias no processo de reestruturagdo, ou
ndo foi tdo efetiva quanto necessdria. |

Ao ser indagado sobre a comunicagdo a respeito do processo de mudanga aos
funciondrios da URB - Recife, quase dois ter¢os (58,90%) deles avaliaram que niio houve

nenhuma comunicagio e outros 23,08%, que houve pouca comunicagao.

Quanto a andlise dos gerentes, todos os entrevistados consideraram também que ndo
houve informagdo/comunicacdo formal por parte da dire¢do da empresa, em razdo do

repasse das informagdes ndo haver sido realizado de forma clara e participativa.

Finalmente, quando questionado sobre as mudangas ocorridas na estrutura
organizacional da URB - Recife, com a reforma administrativa de 2005, qual delas se
considerava significativa, mais de um ter¢o (38,50%) dos funciondrios entenderam como
mais importante a extingdo de diretorias, ao passo que 25,60% deles consideraram mais

relevante a transformacgdo de departamentos em geréncias.
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Por sua vez, 03 verbalizagdes dentre 05 gerentes entrevistados apontaram igualmente
como de maior importéncia a extingdo de diretorias, divisdes e setores, e a transformagio

de departamentos em geréncias.

Por dltimo, na categoria tedrica refacionada aos estudos organizacionais, que visou
identificar as possiveis resisténcias aos processos de mudanca, ndo se observou muita
convergéncia entre as percep¢des de funcionarios e gerentes.

Para mais de um tergo (39,60%) dos funciondrios, houve maior resisténcia a redugfio
de gratificagbes e vantagens salariais, ao passo que 18,70% deles consideraram a
resisténcia a nova estrutura organizacional; e outros 16,70% avaliaram ter havido maior

resisténcia a implantag@o de novos sistemas de controle.

No caso dos gerentes, ha de se destacar 01 verbalizacdo apontando ter havido
‘resisténcias a implantagdo do sistema de controle eletronico de frequéncia; 01 verbalizagio
sugerindo ter havido. resisténcias 4 desaceleracio na execugdo das atividades: e 01
verbalizacdo indicando ter ha;/ido resisténcias naturais aos processos de mudanga, como

em qualquer empresa.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo final do presente estudo foi compreender os impactos na gestdo da URB -
Recife, resultantes da reforma administrativa de vertente gerencial implementada na
empresa, a partir da percepcdo do seu corpo funcional e gerencial, dentre outros elementos,

sendo possivel chegar as conclusdes que ora sdo apresentadas.

Partiu-se da andlise histérica sobre a administragdo brasileira do século XX,
abordando-se, inicialmente, os primeiros passos da tentativa de implantacdo da burocracia
classica na nossa nacdo, apresentando-se, em seguida, a vertente gerencial, como ela
iniciou em alguns paises do primeiro mundo e acabou influenciando rapidamente diversos
paises em desenvolvimento, especialménte o Brasil, a partir do Plano Diretor de Reforma
do Estado no Governo FHC, e que continuou até os dias de hoje inspirando intmeras

reformas administrativas, tanto nos niveis estaduais quanto municipais.

Viu-se, por outro lado, que surgiu simultaneamente ao avango das experiéncias
vgerenciajs no Brasil, a proliferacdo de experiéncias de administragdo societal ou
participativa, voltadas essencialmente para o ambito municipal, ainda que presente em
outras esferas do Poder Executivo, porém percebidas muito mais como uma reorientacio
de processos de governo e administragio do que propriamente como reforma

administrativa.

" Apresentou-se ainda, de maneira comparativa, a visdo critica de vérios autores, ora
identificando aspectos positivos ora limitagdes, tanto da abordagem gerencial quanto da
abordagem societal ou panioibativa, e que, em algumas experiéncias, foi necessdria a
convivéncia, ainda que conflituosa, das duas vertentes numa mesma gestdo, como foi o

caso da URB - Recife, na vivéncia da tltima reforma administrativa aqui estudada.

Por ultimo, descreveram-se as intmeras transformagdes ocorridas no modelo de
gestdo e, consequentemente, na sua estrutura organizacional, desde sua criacdo até a
reforma de base gerencial de 2005, destacando os efeitos nefastos decorrentes destas

reestruturagdes, na gestdo administrativa e operacional da empresa.
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Constatou-se, com base na amostra selecionada, que, na avaliagdo dos funcionarios e
gerentes, embora tenham surgido nas respostas aos questiondrios e nas entrevistas, algumas
percepgbes divergentes, grosso modo a reforma administrativa analisada trouxe

consequéncias desfavordveis a atuagio da empresa.

Identificaram-se entendimentos quase que idénticos entre funciondrios e gerentes,
‘quando se levantaram os aspectos relacionados a performance da empresa e dos
funciondrios, em que ‘a grande maioria deles considerou que ndo houve melhoria ou que

houve até mesmo piora no desempenho funcional e organizacional apés a reforma.

Por sua vez, quando se buscou identificar o envolvimento do corpo funcional e de
gerentes na implementagdo da reforma, foram notadas, novamente, compreensdes bem
similares na avaliac@o dos gerentes e funciondrios.

A maior parte deles considerou que ndo houve nenhuma participacdo dos
funciondrios e chefias no processo ae reestruturagdo, ou ndo foi tdo efetiva quanto
necessdria, assim como avaliaram que ndo houve nenhuma ou pouca comunicag¢do por
parte da direcio da empresa, em razio do repasse das informacdes ndo haver sido realizado

de forma clara e participativa.

Por derradeiro, ao se identificar as possiveis resisténcias aos processos de mudanga,
ndo se observou muita convergéncia entre as percepgdes de funciondrios e gerentes, tendo
em vista que, para os funciondrios, houve maior resisténcia a redugio de gratificacdes ¢
vantagens salariais, & nova estrutura organizacional e 3 implantacdo de novos sistemas de
controle, enquanto que para os gerentes, apontaram-se maiores resisténcias 2 implantacdo
do sistema de controle eletrdnico de frequéncia e aquelas resisténcias naturais aos
processos de mudan¢a como em qualquer empresa.

Assim, foi possivel tecer comentdrios, demonstrando de um lado alguns resultados
favordveis da reforma administrativa estudada, mas, sobretudo, ressaltando, como
conclusfo, os diversos equivocos e contradigdes, trazidos a lume apés andlise de diversos
documentos da empresa, de estudos teéricos, bem como dos entendimentos expostos pelo

corpo funcional e gerencial da URB - Recife.
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Primeiramente, no que diz respeito aos poucos aspectos positivos, pode-se afirmar
que, relativamente a reestruturacdo organizacional da Prefeitura como um todo, algumas
mudangas ,ocorridas na URB - Recife guardam coeréncia com os prop0sitos gerais

almejados pela reforma.

O autor do estudo considera correta a extin¢do da Diretoria de Programas Especiais,
visto que, dentro do espirito da racionalizacdo de tarefas pretendido pela reforma, suas
principais atribuicGes passaram a ser da competéncia de outros 6rgdos da administragdo
direta, a exemplo da Secretaria de Habitag¢@o e da Secretaria de Saneamento, de modo que

ndo existia mais razio para sua existéncia no 4mbito da empresa.

Por outro lado, o autor também avalia como acertada a transferéncia do setor
responsdvel pela desapropriacdo, transformando-se departamento em geréncia,
anteriormente vinculado a extinta Diretoria de Integracdo Urbanistica, para a nova

Diretoria de Projetos.

Essa’opinido € igualmente corroborada por alguns gerentes, pois na visio deles, tal
mudanga possibilitou a otimizagdo de tarefas com a fusdo de atividades, uma vez que
aproximou este servico dos responsdveis pelo levantamento dos custos iniciais e da
concepcdo dos projetos basicos das obras, a serem posteriormente contratadas para

execucdo.

Nido obstante, destaca-se uma série de aspectos considerados negativos, cujos

impactos na gestdo da empresa se fizeram sentir de forma acentuada.

Inicialmente, do ponto de vista organizacional, a reforma de 2005 ndo buscou
solucionar ou mesmo minimizar o antigo problema de excesso de funcionérios exercendo
suas fungbes em outros 6rgdos da prefeitura, mas mantendo-se o vinculo com a empresa,
fruto das diferentes transformagdes e reformas ocorridas ao longo dos anos, principalmente
apds o advento da Constituicdo Federal, cuja tendéncia foi transferir atribui¢bes e
servidores da empresa (administracdo indireta) para diversas secretarias (administragéo

direta).
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Na realidade, essa disfungdo administrativa acabou se aprofundando, considerando
que se repetiu nessa reforma a prética da cessdo de funciondrios da URB — Recife para

outras secretarias municipais, com 6nus para a primeira.

Viu-se que essa situacdo, além de provocar um custo elevado da folha de
pagamentds, percebido como desproporcional relativamente aos demais componentes de
despesa (custeio da empresa e investimentos), foi fortemente criticada pelo controle

externo da prefeitura.

Na anédlise em primeira instﬁnéia, chegou-se a rejeitar a Prestacdo de Contas do
exercicio de 2003, por entender que o referido excesso de cessio era despesa anti-
‘econdmica. Somente anos depois, em meados de 2009, € que a empresa conseguiu reverter
esse entendimento, alterando a decisdo pela aprovagdo, em recurso apresentado no pleno

do TCE - PE, onde se.demonstrava arazdo legal e histdrica dessa realidade.

Em segundo lugar, observou-se uma flagrante incoeréncia ocorrida na URB - Recife,
no que refere a estruturacdo dos seus niveis hierdrquicos inferiores, considerando que,
diferentemente do restante da prefeitura, ndo houve a criagdo de geréncias operacionais em
substitui¢do as antigas divisdes, frustrando, nesse aspecto, a uniformizagéo esperada para

todos os 6rgdos municipais.

Essa lacuna, na concepg¢do da reforma, criou um hiato entre as geréncias de drea,
substitutas dos antigos departamentos e os demais servigos da empresa, uma vez que essas

atividades eram anteriormente exercidas por diversas divisdes e setores.

Isso foi notado principalmente pelos gerentes, mas igualmente recriminado por
parcela dos funciondrios, o que acabou, na opinido deles, impactando negativamente no
desempenho da empresa, tendo em vista que a extingdo total das divisGes e setores fez com
que as geréncias criadas assumissem responsabilidades das chefias dos setores menores,

havendo concentracéio de tarefas e sobrecarga de trabalho.

Ou seja, pode-se afirmar que o instrumento do downsizing ndo é um mal em si, como
medida de, racionalizagdo e redugdo de custos, muito pelo contrario. Porém, quando esse

instrumento € adotado de forma exagerada, conforme abordado nos capitulos 3 e 4, pode
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trazer consequéncias nefastas para as organizacdes, especialmente as publicas, pois ndo €
aconselhdvel, de um momento para outro, delegar poderes a todos aqueles que tiveram

anos de condicionamento tradicional de comando e controle.

O equivoco cometido, em adotar-se supressdio exacerbada de cargos e fungdes na
empresa, acabou sendo posteriormente reconhecido de forma técita pelo governo, ja que,
como visto no capitulo 3, em pouco mais de um ano do inicio da reforma, nova legislagdo
reverteu algumas situagdes, recriando cargos anteriormente extintos, ainda que eles ndo
tenham sido repostos totalmente, ou criadas as geréncias operacionais ndo contempladas na

estrutura da URB — Recife.

- Essa tultima medida provavelmente diminuiria a sobrecarga de trabalho nas geréncias
de drea, que estariam imediatamente superiores as geréncias operactionais €, por outro lado,
certamente mitigaria boa parte das criticas e resisténcias reveladas nos resultados da

‘pesquisa de campo.

- 'Né@o obstante, da.quilo que foi respondido pela maioria dos funciondrios e gerentes, se
faz necessdrio relativizar certos aspectos negativos externados, como impacto da reforma
na gestdo da empresa, especialmente no que diz respeito 4 melhoria de desempenho do
6rgdo e dos préprios funciondrios, uma vez que esses entendimentos revelaram, em parte, a
resisténcia natural de membros de uma organizagdo diante das mudangas, tanto mais por
ndo terem se sentido incluidos e participes do processo proposto e iniciado de cima para

baixo.

Por fim, independentemente de se constatar ambiguidade em fundamentar a reforma
administrativa na vertente gerencial, considerando que se vivenciava um governo baseado
na vertente societal, ndo se viu implantado, oficialmente, nenhum mecanismo efetivo de
controle, caracteristico do gerencialismo, que, por exemplo, apds o estabelecimento de
‘metas de gestdo e de politica piblica, pudesse, em seguida, aferir e avaliar,
permanentemente, tanto o desempenho funcional quanto o institucional dos 6rgdos da

prefeitura.

Isso quer dizer também que, apesar de se identificar influéncia aprecidvel da vertente

gerencial nos principios e instrumentos desta reforma, o modelo de gestdo e a cadeia de
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comando hierdrquico da empresa nio sofreu mudangas significativas, permanecendo a

empresa com caracteristicas do modelo burocrético classico.

E provdvel que esses mecanismos gerenciais que se vislumbrava adotar na
Prefeitura, buscando maior eficiéncia na sua gestdo, conforme previsto no contetido legal
da reforma administrativa, ndo tenha sido efetivamente implantado, em razdo dessa

proposta ndo haver sido concebida internamente pela cipula do governo.

Sua fundamentacdo foi sugerida por uma consultoria externa, contratada
especificamente para esta tarefa, além de outros servigos relacionados a melhoria das acdes
governamentais, cuja orientagdo programdtica era bastante influenciada pelo new public

management.

Dai se pode concluir, em dltima andlise, que existiu de fato uma ambigiiidade nessa
reforma administrativa, uma vez que o governo que a prop0s vinculava-se explicitamente a
vertente societal, tendo como conseqiiéncia, constatada na sua implementagao, relegar-se a

segundo plano os aspectos relacionados a performance da administragcio municipal.
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ANEXO II
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ANEXO III

ROTEIRO DE ENTREVISTA PARA GERENTES

. DESCREVA AS MUDANCAS OCORRIDAS NA ESTRUTURA
ORGANIZACIONAL DA URB-RECIFE COM A REFORMA
ADMINISTRATIVA DE 2005, OPINANDO SOBRE A QUE CONSIDERA
MAIS IMPORTANTE.

. COMO FOI REALIZADA A COMUNICACAO A RESPEITO DO
PROCESSO DE MUDANCA AOS FUNCIONARIOS DA URB-RECIFE?

. COMO FOI A PARTICIPACAO DOS FUNCIONARIOS E CHEFIAS NO
PROCESSO DE REESTRUTURACAOQ?

. RELACIONE OS ASPECTOS POSITIVOS (ACERTOS) E NEGATIVOS
(ERROS) DO PROCESSO DE REESTRUTURACAO.

. IDENTIFIQUE POSSIVEIS RESISTENCIAS AO PROCESSO DE
REESTRUTURACAO. '

. HOUVE MELHORIA NO DESEMPENHO DOS FUNCIONARIOS? POR
QUE?

. HOUVE MELHORIA NO DESEMPENHO DA EMPRESA? POR QUE?
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ANEXO IV

QUESTIONARIO PARA FUNCIONARIOS -

. SELECIONE ENTRE AS MUDANCAS OCORRIDAS NA ESTRUTURA

ORGANIZACIONAL DA  URB-RECIFE, COM A REFORMA
ADMINISTRATIVA DE 2005, A QUE VOCE CONSIDERA MAIS
IMPORTANTE.

) EXTINCAO DE DIRETORIAS

) ALTERACAO DE ATRIBUICOES EM DIRETORIAS

) TRANSFORMACAO DE DEPARTAMENTOS EM GERENCIAS

) ELIMINACAO DE NIVEIS HIERARQUICOS (DIVISOES E SETORES)

. COMO FOI REALIZADA A COMUNICACAO A RESPEITO DO

PROCESSO DE MUDANCA AOS FUNCIONARIOS DA URB-RECIFE?

) HOUVE BASTANTE COMUNICACAO POR PARTE DA DIRECAO DA
EMPRESA

) HOUVE SUFICIENTE COMUNICACAO POR PARTE DA DIRECAO DA
EMPRESA

) HOUVE POUCA COMUNICACAO POR PARTE DA DIRECAO DA
EMPRESA . _

) NAO HOUVE NENHUMA COMUNICACAO POR PARTE DA DIRECAO

DA EMPRESA

COMO FOI A PARTICIPACAO DOS FUNCIONARIOS E CHEFIAS NO
PROCESSO DE REESTRUTURACAQ? :

) HOUVE BASTANTE PARTICIPACAO

) HOUVE SUFICIENTE PARTICIPACAO

) HOUVE POUCA PARTICIPACAO

) NAO HOUVE NENHUMA PARTICIPACAO

CONSIDERANDO ASPECTOS~ POSITIVOS (ACERTOS) E NEGATIVOS
(ERROS), SELECIONE A OPCAO QUE, NA SUA ANALISE, REPRESENTA
MELHOR O PROCESSO DE REESTRUTURACAO.

) HOUVE MUITOS ASPECTOS POSITIVOS (ACERTOS)

) HOUVE POUCOS ASPECTOS POSITIVOS (ACERTOS)

) HOUVE TANTO ASPECTOS POSITIVOS (ACERTOS) QUANTO
NEGATIVOS (ERROS)

) HOUVE POUCOS ASPECTOS NEGATIVOS (ERROS)

) HOUVE MUITOS ASPECTOS NEGATIVOS (ERROS)

SELECIONE UMA OU MAIS POSSIVEIS RESISTENCIAS AO PROCESSO
DE REESTRUTURACAO. ‘
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) RESISTENCIA A NOVA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

) RESISTENCIA A DELEGACAO DE RESPONSABILIDADES

) RESISTENCIA A REDUCAO DE GRATIFICACOES E VANTAGENS
SALARIAIS

) RESISTENCIA A IMPLANTACAO DE NOVOS SISTEMAS DE
CONTROLE

) OUTRAS. QUAIS?

HOUVE MELHORIA NO DESEMPENHO DOS FUNCIONARIOS?

) HOUVE CONSIDERAVEL MELHORIA NO DESEMPENHO DOS
FUNCIONARIOS

) HOUVE MELHORIA NO DESEMPENHO DOS FUNCIONARIOS

) HOUVE POUCA MELHORIA NO DESEMPENHO DOS
FUNCIONARIOS |

) NAO HOUVE MELHORIA NO DESEMPENHO DOS FUNCIONARIOS
) HOUVE PIORA NO DESEMPENHO DOS FUNCIONARIOS

HOUVE MELHORIA NO DESEMPENHO DA EMPRESA?

) HOUVE CONSIDERAVEL MELHORIA NO DESEMPENHO DA
EMPRESA .

) HOUVE MELHORIA NO DESEMPENHO DA EMPRESA

) HOUVE POUCA MELHORIA NO DESEMPENHO DA EMPRESA
) NAO HOUVE MELHORIA NO DESEMPENHO DA EMPRESA

) HOUVE PIORA NO DESEMPENHO DA EMPRESA




