.PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE MINAS GERAIS
Programa de Pds-graduacao em Ciéncias Sociais

Antdnia Maria da Rocha Montenegro

PLANEJAMENTO, PARTICIPACAO SOCIAL E REFORMAS

ADMINISTRATIVAS: a experiéncia da Prefeitura de Belo Horizonte nos
16 anos de governo democratico popular

Belo Horizonte
2011



Antonia Maria da Rocha Montenegro

PLANEJAMENTO, PARTICIPACAO SOCIAL E REFORMAS
ADMINISTRATIVAS: a experiéncia da Prefeitura de Belo Horizonte nos 16 anos
de governo democratico popular

Tese apresentada ao Programa de Pés-graduacdo em
Ciéncias Sociais da Pontificia Universidade Ca#olic

de Minas Gerais como requisito a obtengéo do titulo
de Doutora em Ciéncias Sociais

Orientador: Prof Dr: Carlos Alberto de Vasconcelos
Rocha

Belo Horizonte
2011



FICHA CATALOGRAFICA

Elaborada pela Biblioteca da Pontificia Universel&télica de Minas Gerais

M777p

Montenegro, Ant6nia Maria da Rocha

Planejamento, participacdo socigfermas administrativas: a experiéncia|da

Prefeitura de Belo Horizonte nos 16 anos de goveemsocratico popular /
Antbnia Maria da Rocha Montenegro. Belo Horizo2&]1.
248f. il

Orientador: Carlos Alberto\dasconcelos Rocha
Tese (doutorado) - Pontifidiaiversidade Catélica de Minas Gerais,
Programa de Pés-Graduacédo em Ciéncias Sociais.

1. Administragdo publica el@Horizonte (MG). 2. Politica e governo —
Participagéo do cidaddo. 3. Reforma administratlvAdministracdo municipal.
I. Rocha, Carlos Alberto de Vasconcelos. Il. PdcitifUniversidade Catodlica de
Minas Gerais. Programa de Pos-Graduacao em CiéBed@ais. Ill. Titulo.

CDU: 352(815.1

1)



Antonia Maria da Rocha Montenegro

PLANEJAMENTO, PARTICIPACAO SOCIAL E REFORMAS
ADMINISTRATIVAS: a experiéncia da Prefeitura de Belo Horizonte nos 16 anos de
governo democratico popular

Tese apresentada ao Programa de Pés-graduacdo em
Ciéncias Sociais da Pontificia Universidade Ca#olic

de Minas Gerais como requisito a obtengéo do titulo
de Doutora em Ciéncias Sociais

Carlos Alberto de Vasconcelos Rocha (Orientad&lJ€ Minas

Cristina Almeida Cunha Filgueiras — PUC Minas

Otavio Soares Dulci — UFMG

Carla Bronzo Ladeira Carneiro - FJP

Angela Maria Siman — PUC Minas

Belo Horizonte, 14 de outubro de 2011.



A minha mée,
Com quem aprendi a valorizar as

conquistas



AGRADECIMENTOS

Em momento tado singular da minha vida ternamentadago aos que me apoiaram
nessa jornada. Particularmente sou grata ao Cdlegla Programa de Pds Graduacdo em
Ciéncias Sociais da PUC Minas pela compreensaonerggdade demonstrada em um
momento t&o dificil e crucial em minha vida.

A Professora Luciana Andrade, coordenadora do Bnogrque se mostrou sempre
solicita aos meus pedidos encaminhando-os conéddig, e atencao.

Ao meu orientador, Professor Carlos Alberto de ¥aselos Rocha pela paciéncia e
disposicdo em acompanhar meu trabalho, mesmo q@meaminhado as pressas.

A Carla Wstane e Laura Othero pelas manifestacédealdade, respeito e continua
disposicdo em me ajudar na leitura, formatacaoreecéno desse trabalho. A elas sou muita
grata pela convivéncia nesses quase trés anos e ACFankow Oliveira pela presteza e
auxilio na elaboracédo dos organogramas e figuras.

Aos funcionéarios da CPA Rosemar Diniz, Isabel @régsCorreia dos Passos, Vinicius
Tolentino Oliveira e Silva, Marisaura dos SantosdGao e Weslley Ferreira da Silva pelo
apoio constante. Aos professores que compdem @egiai CPA, particularmente Josiane
Militdo, Angela Siman e Carlos Machado pelo supoddrabalho.

A Saloméao Moreira Filho pelo apoio incondicionalamdeta de material na Prefeitura
de Belo Horizonte e na facilitacdo dos contatos a@rios dos entrevistados. Pela sua
amizade e disposicdo em partilhar seu conhecimeoaoigo, mesmo nos momentos de
trabalho.

Minhas palavras serao insuficientes para expressdra gratiddo ao Professor Otavio
Dulci pelos ensinamentos de vida renovados nessengn que a defesa de minha tese
possibilitou. Meu respeito e admiracao a ele.

A Cristina Filgueiras, Angela Siman e Carla Bronzoeu obrigado pela
disponibilidade em compor a banca de avaliagadoaletrabalho de tese.

Por fim, a minha familia e aos meus filhos por tgde sempre fizeram por mim. Meu

carinho a todos.



RESUMO

Esta tese versa sobre as reformas administratealzadas pelos governos democraticos
populares na Prefeitura Municipal de Belo Horizomie periodo de 1993 a 2008. Por meio
delas procurei responder as minhas inquietacoes@aa possibilidades reais de construcéo
de um modelo de governanca, em que a eficaciaiérafia da acdo estatal se fizessem em
concomitancia ao alargamento dos processos dencvosra da participacdo social. Ao
estudar a trajetéria dos governos democraticos lpags) buscando responder a essas
indagacdes, recorri aos pressupostos da analt#edienal tendo em vista a compreensao de
gue as escolhas e decisbes politicas, como refulignembates e disputas de poder, séo
modeladas pelos constrangimentos que a ordemcpediticial impde. O objetivo era o de
analisar, na dinamica da interacdo dos atoresiqndii frente da administracdo municipal,
em gue medida esses constrangimentos impeliranmudangas no curso da acao e as quais
resultados eles possibilitaram na consecucao dystps politicos ali ensejados. Para tanto
fiz uso da pesquisa documental e da analise dordscque tanto os documentos quanto as
entrevistas que complementaram o trabalho permitolasvelar. Assim, foi possibilitado e
entendimento de como um projeto politico que soagyreo alternativa aos modelos de gestéo
publica de feicéo elitista, que buscava incorpargiarticipacdo popular como um requisito
indispensavel a boa gestao, por forca das prefe@imstitucionalmente constrangidas, vai se

reconstruindo e dando novos contornos a proposicao.

Palavras-chave: Gestéo participativa — Planejaméntvernanca. Reforma administrativa.

Administracdo municipal - Aspectos sociopoliticos.



ABSTRACT

This thesis deals with the administrative reformalized by democratic governments in the
popular City of Belo Horizonte, in the period 19@32008. Through them | tried to answer
my concerns about the real possibilities of budda model of governance, in which the
effectiveness and efficiency of state action todoee in conjunction with enlargement of
democracy and social participation. Studying thejettory of popular democratic
governments, seeking to answer these questionsnéd to the assumptions of institutional
analysis in order to understand the choices andypdecisions, as a result of clashes and
power struggles, are shaped by the constraintsrietse social-political order. The goal was
to analyze the dynamics of the interaction of pedit actors in front of the municipal
administration, the extent to which these constsalrave spurred changes in the course of
action and what results they have allowed the a&ehient of political projects there
opportunity. For this | made use of archival reskaand discourse analysis that both
documents and interviews that complemented the vedidwed to reveal. Thus it was
possible and understanding of how a political prbjeat emerged as an alternative to public
management models of elitist, which sought to ipocate popular participation as a
prerequisite to good management, by virtue of tuistinally constrained preferences, will be

rebuilding and giving new contours to the propositi

Keywords: Participatory management — Planning. @uaece. Administrative reform.
Municipal administration — sociopolitical aspects.
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1INTRODUCAO

Ha determinados periodos na histéria que sédo siresilpela confluéncia de um
conjunto de acontecimentos que nele tem seu dpssa confluéncia de fatos é o que muitas
vezes leva a sua classificagdo como marco de um jgedodo histérico, quer seja porque
retratam mudancas significativas na vida politicoia, seja porque ao mesmo tempo,
apontam para novos paradigmas em expansdo. A déeala do século passado pode ser
considerada como um desses marcos historico, tamias mudancas na ordem
socioeconémica quanto nos processos politicos, exdieacdo de novos valores que se
avizinhavam e que vao sustentar uma ordem sociglafle multifacetada. Se na esfera da
vida social as mudancas tecnoldgicas impulsionancoogatos e as conexdes globais em
patamares cada vez mais velozes em um mundo cadaare intercambiavel, no ambito do
debate politico as tendéncias se propagam comigpialez, as discussdes reverberando, com
maior ou menor intensidade, em todos o0s pontodat@ia.

Essas transformagfes, resultantes de indmerosedatpue se entrelacavam — a
amplificacdo global do intercambio politico, econéme cultural entre variados paises, 0
esgotamento do modelo socialista, a crise fiscll Estado de bem estar social dentre outros
— recolocaram na agenda politica o tema das refoedministrativas e ou do Estaddbem
como o debate sobre a capacidade desse ente d=r @vs e servicos com eficiéncia e
eficacia. As experiéncias das reformas, realiza&sasvarios paises e inclusive no Brasil a
partir desse periodo, se assentavam na perspdatigalizacdo da boa governanca, entendida
como a gestao publica eficiente calcada nos valbeesocraticos e na maior permeabilidade
do Estado frente a sociedade civil. De modo gerglerspectiva da participacao popular na
gestdo publica, ainda que muitos fossem os siguifis a ela atribuidos, grassava a maior

parte das propostas reformistas.

! Os termos: reforma administrativa e reforma dedisembora ndo sejam correlatos, o primeiro tratatos
aspectos pertinentes as mudancgas na estruturaisiiativa do aparelho estatal, e o segundo seergfemdo a
transformagdes que incorporam a dimensdo do sistenpolitico, se apresentam como faces de um mesmo
processo. Alguns autores chamam a atencéo parta ddague, mesmo reformas administrativas estetss

sdo também mudancas politicas posto que envolvartickgdacdes no interior da maquina estatal o gaesua

vez, alteram a correlacdo de forcas entre os diseatores em luta. Quaisquer que sejam as refqrropsstas
elas visam a alterar um quadro onde forcas pditseaencontram em luta pelos espacos do podertadd:s
como lécus por exceléncia da disputa do poderipmlitssas mudancas invariavelmente implicam emargas

que envolvem negociacdes politicas entre essessator
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Esta tese versa sobre essa tematica. Nela anadisanexperiéncia dos governos
democréticos populares a frente da Prefeitura Mpadicde Belo Horizonte, no periodo
compreendido entre os anos de 1993 a 2008. Peruusra trajetéria de 16 anos de governos
cujos projetos politicos, plataformas politico-tlmis e programas de governos enfatizavam
o aprofundamento da democracia por via da partéipgopular como parte indispensavel a
boa gestéo estatal.

O tema adquire centralidade tanto no campo dacprablitica quanto no ambito das
discussbes académicas, como a demonstrar a fegalesao das tendéncias reformistas que
passaram a ser vistas quase como um imperativoa ordem social. O modelo de gestdo
baseado na centralizagdo dos processos decisoniossaber exclusivo da tecnocracia foi
fortemente criticado principalmente pelo viés atdtico que embutia. O distanciamento e
isolamento do processo de tomada de deciséo, sistm parte da busca da eficiéncia da
gestdo estatal se mostrou ineficaz ndo s6 peloasvages do insulamento burocratico,
amplamente demonstrado pela literatura, como tangm¥ue ndo conseguia acompanhar a
dindmica da vida social crescentemente complexifigaor novas tematicas e grupos sociais
que passam a pressionar o Estado por respostasageis e processos decisorios mais
préximos.

No Brasil, o esgotamento do regime militar, instalor em 1964, e o modelo de
modernizacao industrial, adotado a partir dos &@thsse traduzem ainda, nos meados dos
anos 70 numa crise de multiplas dimensdes, impelauldebate sobre os limites do Estado
centralizador bem como sobre a estrutura estawllideu sustentacéo. A intensidade das
mudancas requeridas resultou no que Eli Diniz (J9@&ominou de crise de refundagao, ou
seja, do reconhecimento de que o modelo de Ests@rddo vigente, ndo atendia as
demandas impostas pelo contexto politico social.obtras palavras, a crise trouxe a tona os
limites da estrutura politico-institucional parar deonta das novas realidades que se
conformavam.

A década de 80 foi marcada, dentre outros procepsetisinicio da redemocratizagéo
do pais, resultante das lutas de movimentos spdigsgrupos politicos e de diversos
segmentos da sociedade, em curso desde os andsss#).processo, embora tenha sido
marcado, por um lado, por transicdes negociadase ead elites politicas, por outro,
demonstrou a grande vitalidade da sociedade gud, se fez presente ne$smt quer seja
por meio de pressdes de diversos movimentos sa&cEidicais, quer seja nas expressoes de

massa por realizacdo de elei¢des livres e diretas.
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Conquanto ndo se configure como um bloco monolitims adverte Jacobi (2002),
dada a diversidade de interesses a que represerdardiversificadas formas de organizacao,
0S movimentos assumem maior relevancia na centicpddrasileira de entdo. Para além das
reivindicacbes parciais e fragmentadas, esses neowm® inserem-se de forma mais
contundente na luta politica mais geral, atuandoccagentes importantes a impulsionar o
processo de redemocratizacdo da esfera publica.

A redemocratizacao trilhou dois grandes percursasstabelecimento da democracia
formal, com elei¢cdes livres e a reorganizacao i, € a reorientacdo do transito da
sociedade civil para o Estado, abrindo “a possidde da acdo conjunta para o
aprofundamento democrético” (DAGNINO, 2004, p. 95).

Conforme salientam Somarriba e Dulci a “ideia decgntralizacéo [...], consensual
entre as forcas que lutaram pela democracia nas @he 80, acrescentou-se a da promocao
de formas de participacdo direta nas decisGes derigo como estratégia de revitalizacdo da
sociedade civil” (DULCI, 1997, p.392). Os temas disscentralizacdo e da participagéo
popular aparecem entdo, como partes substantivastal@ada da democracia. Mais além,
passam a ser vistas como forma de garantir mamémdia na alocacdo de recursos publicos
e de dar respostas mais adequadas as demandapudac@o. O principio que norteava a
discusséo era de que quanto mais proximo a poylag@ores as probabilidades da eficacia
da acdo estatal, posto que os governos seriamsemagéveis a dindmica do contexto local e,
portanto, mais democraticos se tornariam.

A Constituicdo de 1988 a ecoar essas pressOegaroo tanto a perspectiva da
descentralizacdo, enfatizando a necessaria autandas diferentes esferas de gov&rno
quanto a participacdo social, expressa nao soénsbsimentos como referendo e iniciativa
popular, como também na criacdo de canais partivgsana elaboracédo e implementacao de
politicas publicas.

Em termos efetivos, a descentralizacdo se deualmiente, por meio da transferéncia
de politicas publicas, antes sob a responsabilidgad®ntrole da Unido, para estados e
municipios. Premidos pelas novas atribuicbes améetacdes legais, 0s governos municipais
tiveram que desenvolver e aprimorar processos sii@e® a adequacao da maquina a nova

realidade que se impunha, tendo em vista a codstrdg capacidade estatal de responder as

2 0 modelo do federalismo trino, adotado no Brasétdurado a partir da Constituicdo de 1988, estabel
equivaléncia decisoéria, dentro das competénciabelsicidas a cada ente, para as instancias subaicio
estados-membros e municipios — delegando podetes @nibuidos & esfera do poder central.
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demandas da populacéo préxima. Nesse processes foedm colocados também os desafios
legais de incorporar mecanismos de participacdalpopa administragédo publica.

Por outro lado, a descentralizacdo na esfera fedasse periodo, significou também
a possibilidade de ampliar os recursos financepos meio do aumento da capacidade
arrecadatoria e do municipio afirmar-se como eatsstitutivo do chamado pacto federativo,
0 que por certo, poderia reforcar sstatus na configuragdo politica nacional. Isso foi
particularmente importante para os municipios @adg porte, cuja capacidade de pressao se
amplia a medida da sua responsabilidade e posicao.

De outro modo, o fortalecimento do poder municipélde ser constatado pela
capacidade de auto-organizacdo expressa nas lgéicas municipais, legislacdo de
competéncia do poder local que regula as normasrmdvio do municipe. Somarriba e Dulci
(1997) observam que a prerrogativa de auto-orge&izéoi utilizada de diferentes maneiras
pelos municipios: a maior parte, atendendo aosmd#ada legislagdo constitucional e
infraconstitucional, se ateve a criar conselhogyestdo de politicas como os de saude e
conselho tutelar; outros iniciaram experimentosaquss a populacao foi chamada a atuar de
maneira coletiva na gestdo da cidade, configuraedperiéncias significativas de
democratizacao dos governos locais.

Tema caro as plataformas politicas dos partidoscuezda do espectro politico
ideoldgico brasileiro, a democratizacao da gestédiga por via da participacdo da sociedade
na arena estatal foi vista como um caminho alterma¢ inovador na arte de governar,
mormente num pais onde a tradicdo dos processtmramlas de decisdo sempre se fez de
cima para baixo e quase sempre de forma autorit@nparticipacdo da sociedade nas coisas
do Estado se apresentava como uma proposta quéiparnéo s6 a educacdo cidada e o
controle do Estado pela sociedade, como tambénfiggeava, por tais motivos, como um
mecanismo de eficacia e efetividade da acdo. Efigdorque o controle na alocacao dos
recursos far-se-ia de modo transparente e pelo @angmmento dos agentes da sociedade
civil; efetivo posto que fossem estes ultimos @sem com maior capacidade de saber o que
melhor lhes conviriam em termos de servicos publiedém de, obviamente, serem
coparticipes nos processos decisoérios, 0 que, rorteesultariam na oferta de servigcos de
melhor qualidade. A experiéncia de foruns de debatemissdes de politicas publicas e de
conselhos como o Orgamento Participativo, retratarariedade de formas que a participagao
tomou no ambito dos governos municipais.

Em Belo Horizonte as coalizbes politicas eleitaspatir de 1992, que se

autodenominaram democréticos populares, implenm@ntanimeras mudangas tanto no
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aparato administrativo municipal quanto nos prazegmliticos que envolviam a interacao

Estado/sociedade civil. Principal partido dessasliziies, o Partido dos Trabalhadores,
mesmo quando ndo estava a frente do executivo ipahiocupando o principal cargo — de

Prefeito — deu a tonica e direcdo a essas mudgnetiicadas como parte da construcdo de
um projeto politico que buscava a eficiéncia ddadgepublica por meio da participacao social
e do estabelecimento de novos canais de companiita do poder com a populagéo.

Inicialmente, as reformas administrativas realizag@&los governos democraticos
populares, quer fossem pontuais quer fossem am@éagntavam-se nos pressupostos do
aprofundamento democratico e das politicas redigivias. O sentido das reformas
administrativas, a0 menos nos primeiros anos di@ekesses governos, aponta para uma
visdo de que a participacdo popular seria uma alasat de garantir maior eficiéncia na
gestdo publica e de propiciar a inversao de paoded como parte da promoc¢ao da justica
distributiva.

Em 1993, ao assumir a Prefeitura, a coalizdo FigHt®opular, encabecada pelo PT,
redireciona esses experimentos participafivgmssando a atuar como uma das forcas
dominantes da politica local. Ao longo dessa tibaige, as diferentes mudancas realizadas no
ambito das estruturas politico-administrativas #tijpas porque envolveram mudancgas nas
relacbes de poder entre os grupos e administrgpiost® que pretendessem cristalizar esses
processos nas estruturas formais do poder — varemdescopo e amplitude, demonstram néo
s6 a tentativa de adequacdo da maquina aos prgelib€os propostos como também os
constrangimentos institucionais que modelaram a dqQa atores politicos.

Dentre as mudancas e reformas realizadas ndo estmdura politico-administrativa
como também nos processos operacionais de gediicapdestacam-se:

A) as realizadas nos governos Patrus Ananias (19935198e dada a busca de

mecanismos de descentralizacdo politico-adminisirad da participacdo social,
Nnos momentos iniciais do governo, sdo pontuaiue@alteram o desenho formal.

O pressuposto da participagdo popular como partdbutga do aprofundamento
democratico é traduzido na criacdo do Or¢camentiiciativo, por meio do qual se pretendia
nao sO garantir a inversao de prioridades da agpabica, como também a eficiéncia da
acao estatal. Teve inicio, ja nessa época, um gsoc@le construgcdo continua de

procedimentos técnicos que visava nao s6 garardiornracionalidade nas escolhas da

% Atualmente a coalizdo encontra-se no seu quintodata, e o PT ocupa a vice prefeitura e variosasarg
administracdo municipal. Nosso trabalho tem conumnte temporal, os quatro mandatos que antecedem ao
atual.



17

populacdo como também inserir 0 processo na la@gigalanejamento urbano, como parte do
esforco de melhorar a alocacgéo e eficiéncia de parbrgcamento municipal.

Essas mudancas dao inicio a um processo de trarefao da estrutura politico-
institucional, em uma trajetéria que as vezes sesapta bastante complexa e dificil
operacionalidade quer seja pelo inusitado da ptapus &mbito da gestdo publica da cidade,
guer seja pelas disputas de poder que a proposiagelizava,;

B) a continuidade das mudancas pontuais, nos peglguastes do primeiro governo

Célio de Castro (1997-2000). Nesse momento, as mgadgoontuais, mas ndo menos

significativas, indicavam a escolha politica por mmodo de governanca em que a

eficicia e eficiéncia da acdo estatal iria se dabusca da maior confluéncia do

planejamento urbano com os principios da partiéipapcial;

As alteracdes se constituiam como ajustes quenfianmi sendo implementados desde
0 governo anterior, principalmente no que concerrampliacdo da estrutura da Secretaria
Municipal de Planejamento. A mudanca indicava abincentralidade do planejamento
urbano, ostatuse os recursos de poder que o grupo de atoresdépaiiticos, alojados na
Secretaria, vinha conquistando desde o primeirem@vdemocratico popular.

C) a reforma assumidamente politico-administratila larga escala e amplitude,

realizada no final do ano 2000 e implementada peédeito Fernando Pimentel

(2001-2004), que se assentou nos supostos daeimeatidade, descentralizacéo,

participacéo social e informacéo entendidos constestaculos a eficacia e eficiéncia

da gestéo publica.

O discurso que grassou a reforma desse perioddizenta a necessidade do
estabelecimento de uma coordenacgéo politico-déziséresfera do Planejamento, instancia
encarregada de pensar a cidade em seu conjuntoréenar as acdes a partir da o6tica do
ordenamento do espaco urbano. Nesse sentidonejgt@ento socioespacial da a ténica a
gestdo da cidade e o desenho institucional proposéva a adequacdo da maquina a essa
l6gica, perspectiva que justificou a centralizaghis processos decisérios em algumas
secretarias de coordenacdo geral, mormente nasrqne ocupadas por grupos politicos
muito proximos ao prefeito.

D) por fim, a reforma ou como queriam seus idealizegloos ajustes realizados por

nova lei implementada a partir de janeiro de 2@@bgoverno eleito de Fernando

4 Fernando Pimentel, compds a chapa vencedoraeito gleitoral do ano de 2000, como vice-prefeNo.
primeiro ano do mandato, 2001, com o afastamenterdfeito Célio de Castro por motivos de saldajrassa
Prefeitura como interino e dois anos depois satBmefeito efetivo.
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Pimentel. As duas Ultimas reformas levaram ao machento da maquina
administrativa e do desenho institucional, coroanuor um lado a estratégia
relativamente bem sucedida de conciliar planejameain participacdo social, e
por outro, a concentracdo de poder nas maos daitesxecvindo a se configurar
como um paradoxo da gestdo dos governos demoagimoulares no periodo
aqui analisado.

Essa reforma ampliou e fortaleceu o caminho emcé@iirea logica centralizadora,
embora em termos de estruturas tenha havido sémstWgcdo de instancias de primeiro
nivel. O enxugamento da estrutura se fez acompaiehaaior centralizacdo de poder

Sendo assim, a questdo que se colocou para arédlise de saber quais os
condicionantes institucionais que impeliram umgetéaia reformista cada vez mais dirigida
para a recentralizacdo dos processos de tomadecdiad na conducéo de politicas publicas,
vis a vis a consolidacdo do processo de particgpac@ial e da maior permeabilidade do
Estado frente a sociedade civi. Em que medida m@ggstos originais foram sendo
redesenhados e quais elementos determinaram adasmudancas no curso da acao?

A pergunta que se buscou respondeu neste trabak®oe a discussdo sobre os
elementos politicos institucionais que impingiragseae transformacdo e o modo como eles
condicionaram a acao dos atores a frente dos gmvenunicipais no periodo. Ao perquirir
nosso objeto, sob os principios da analise ingbitat e dos pressupostos da governanca,
pretendiamos desvelar de que modo esses constarigsnimpeliram ao redesenho
institucional em direcdo a concentracao de podsrgnopos politicos proximo ao prefeito, a
recentralizacdo dos processos decisorios, naorbsdgperspectiva da descentralizagédo e da
participacdo social como fundamentos do alargaméatdemocracia. Em sintese, tratou-se
de entender o caminho percorrido nesse periodme essa trajetoria foi sendo moldada, ao
longo desses 16 anos de governos da esquerdata fferPrefeitura Municipal de Belo
Horizonte.

Sob o suposto tedrico de que as agdes politicasnsaonstrangimentos de diferentes
instituicdes, destacam-se as inUmeras tensdesfi@aue perpassaram a implementacéao
das mudancas propostas, principalmente nos quegitosesultariam em compartilhamento
do poder decisério, dentre eles o processo de mleslizacdo e da participagdo popular.
Esses conflitos, ensejados pelas disputas polidofre os atores no interior da maquina,
pelos grupos em disputa pelo poder, foram elemegt@s condicionaram 0s rumos das

diferentes mudancas realizadas. Ainda nessa linbsgopo das coalizes também compds os
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condicionantes dos processos reformistas. Os agagliticos e as negociacdes realizadas
entre os partidos demarcaram essa trajetoria.

Por outro lado, pressupomos que a medida que feindb conhecimento sobre a
maquina, o grupo de atores técnicos-politicos, ipr0x ao executivo, assumiu lugares
estratégicos tendo adquirido importantes recursitieas de poder — como, por exemplo,
informagédo qualificada e sistémica, e controle desursos financeiros — o que lhes
conferiram papel de destaque no processo de tordaddecisdo. Sem que isso tenha
significado a efetiva abdicacédo dos pressupostaedecracia participativa, o conhecimento
adquirido, ao longo dos anos, induziu a adogcdo d®a yostura pragmatica na
compatibilizacdo entre gestéo eficaz e participggdaular. A busca de aprimoramento dos
mecanismos de planejamento e a adequacdo do Ofadogsca foram as evidéncias da
conduta pragmatica, institucionalmente aprendidajaala pelos atores a frente do governo
municipal nesse periodo.

A medida que as reformas vao sendo implementadasncepcao inicial do desenho
vai se modificando em face do jogo do poder e dostcangimentos institucionais (conflitos
politicos entre os grupos no interior da maquirmcepcdes diferenciadas dos grupos em
disputa, distribuicdo desigual do poder e de resuefc.) o que conduz a uma postura mais
pragmatica dos atores politicos. Nesse sentidoyaltomando uma dimensédo mais técnica-
politica em que os problemas passam a ser avaliadgmartir de parametros mais
racionalizados, inclusive em razéo da perspectvaustentacdo de um novo projeto politico
a ser construido e estendido para a esfera decpa#tadual.

Desse modo, analisamos a trajetoria das reformasnedrativas na instancia do
poder local tendo em vista o entendimento de guex@nfiguracdo continua do desenho foi
decorrente das escolhas e da atuacéo politicautietialmente condicionada pela dinamica
das relacdes politico-sociais.

A busca desse objetivo envolveu, necessariamemtealise da configuracdo politico-
partidaria das diversas coalizdes que deram sag@miaos diferentes governos no periodo;
0S pressupostos e as politicas estabelecidas sectyos programas e politicas de governo
no tocante as reformas do aparelho estatal, bern osratores estratégicos nesse processo; as
disputas e embates politicos em seu interior e wenntedida essas reformas galgaram obter
os resultados esperados, qual seja o de propidgsto eficaz da maquina coadunada a
ampliacdo dos processos de democracia participativa

Essa tematica tem sido analisada por diferentegemtno entanto a énfase recai ora

sobre as dinamicas da participacao, OP, consathasras setoriais, ora sobre as mudancas
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propiciadas pelas reformas no interior da maqustata. Embora parte dos estudos sobre
participacdo popular resvale nas reformas, ja @oeos marcos normativos e institucionais
que conformam a feicdo do Estado, essa imbricag@seqnunca € considerada. Assim,
entendemos como crucial essa discussdo haja vista s§o partes do processo de
conformacdo de uma nova ordem democrética quespeiie de suas vicissitudes, vem se
consolidando no Brasil contemporaneo.

De outra sorte, entendemos que a analise empogardcessos que compdem o0 jogo
democratico configura-se como um elemento indispaxiganto ao aprimoramento da pratica
democratica quanto para a sua compreensao teropsze essa dinamica pode ser visualizada
e compreendida quando da realizagdo de reformaster@r do aparelho estatal, processos
nos quais o jogo do poder e os conflitos a eleeimes se expressam mediados e
condicionados pelas configuracdes institucionais.

Dessa forma, acreditamos que a importancia de tdistal tema decorre da
perspectiva de, por meio desse processo, se conlragaouco mais da conformacgao do jogo
politico que se expressa na arena estatal, mass qujmcipios sdo regidos pelos
comportamentos, regras, normas e procederes giessarolam no ambito das instituicoes.
Assim, mais do que analisar um aspecto da estrpunlfica do Estado, acreditamos poder
compreender alguns dos componentes que perpassamoenam a vida social.

Para tanto, estruturamos nosso trabalho da sedamte:

Na sequéncia desta introducéo, definida como dapfiimeiro, adentraremos, no
segundo, com as discussdes conceituais e tedneasugtentam nossas proposicoes e olhares
sobre o tema. Retomamos o tema da governabilidddpas da governanca para referenciar
a construcdo da capacidade do Estado tanto emrgdvems e servicos quanto de incorporar
mecanismos de participacdo social. Compreendemasda,ai a discussdo sobre
descentralizacdo e o planejamento como parte deegso de governanca, bem como os
debates sobre o capital social, elemento a eldadial.

Destacamos, complementarmente, 0s principios t&bdo neoinstitucionalismo por
compreender que as acOes dos sujeitos e atordggqmlencontram-se condicionadas e
delimitadas pelo conjunto de regras, normas, corap@mntos e valores institucionalmente
incrustados. Ademais, a andlise da trajetoria eflasmas assenta-se nos pressupostgsatio
dependence;onceito originario do neoinstitucionalismo que s vertente histdrica atribui
aos fendbmenos um lastro histérico que demarca wim jpercurso da agao.

Ao fim do capitulo 2 esclarecemos o percurso méégilmo seguido, construido a luz

das referéncias tedricas. Estudos de trajetériagerem o resgate das condi¢des histéricas da
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origem do processo e, nesse percurso, entrevigiasmentos, legislacéo, relatérios e uma
gama de dados secundarios qualitativos sdo a matéma da analise. Se lidos sob a Gtica
dos condicionantes institucionais, envolvem témigae permitem recuperar os ditos, mas
nao registrados, embora objetivados; ler nas @amted dos discursos bem como a
contextualizacdo das posi¢cOes dos atores, de farmader situar suas percepc¢des. Enfim,
variados instrumentos que permitam capturar asiptagtfacetas que compdem o fenbmeno
em analise.

O capitulo 3 situa brevemente a discussao sobwgpel @tribuido aos municipios a
partir da década de 80, e do processo de desémstémd entdo iniciado. Registramos
algumas experiéncias de reformas administrativ@geaelas no ambito municipal, no periodo
pos-redemocratizacéo, apenas para situar o cadeldélorizonte no contexto das tendéncias
mais gerais do quadro politico brasileiro do pesioEm seguida buscamos recuperar os
antecedentes histéricos do processo politico dedei@ o0 modo como a elites politicas locais
lidavam com as pressOes e demandas das camaddaresmla sociedade. O intuito foi o
entender a atuacdo desses atores no processo eleofopdinamizando o jogo politico local
ao mesmo tempo em que, por essa mesma dinamicenfdo continuamente transformado.
A discusséo se completa pela caracterizagdo didgsmgue deram sustentacdo as coalizdes,
com vistas a se compreender os principios idealdgmue norteavam suas plataformas
politicas e, por conseguinte, os programas de gover as acdes e como a maguina
administrativa foi sendo moldada em consequénEaedeprocessos.

O capitulo 4 versa sobre as mudancas implementamlagverno Patrus Ananias,
primeiro mandato dos governos democréaticos popilare Belo Horizonte. Procuramos
demonstrar como ao reordenamento das estruturdE@a@dministrativas, que ali se iniciam
de forma pontual, subjaz o propésito de se estedrele planejamento da cidade ao mesmo
tempo da incorporacao da participacao social, comio para uma boa governanca.

No quinto capitulo ressaltamos, a partir da an@serimeiro mandato do Prefeito
Célio de Castro, os elementos de continuidade oeenmentalismo das mudangas como
estratégia de aprofundamento da intersecdo do jplaaeto urbano com a participacao
social, iniciada no governo anterior. Nesse peri@@ntrada do Partido do Movimento
Democrético Brasileiro (PMDB) na coalizdo, ocuparalovice-prefeitura, se ndo alterou
significativamente os rumos das propostas poliicocurso, dado principalmente a alianca
do prefeito com setores do PT dentro da maquinanagliar as bases de sustentacédo do
governo pelo Unico e exclusivo critério eleitoreireforcou os vicios clientelisticos da

ocupacdo de cargos na maquina publica. Esse, deumi@s, foi um dos condicionantes a
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centralizacdo dos processos decisérios, que amafoealizada no final do governo veio
confirmar.

Pelos acontecimentos que os marcaram e os confhemandatos que se iniciaram
em 2001 e 2005 foram analisados no capitulo 6. felm discutidas as duas grandes
reformas implementadas pelo Prefeito Fernando Rehea de 2000, quando do governo
interino, que estabeleceu mudancas substanciais largo alcance na estrutura politico-
administrativo e nas relacdes de poder entre geogryerando relativa paralisia institucional;
e a de 2005, realizada com o intuito de corrigiefestos indesejaveis da reforma anterior,
mas que, tal como aquela, propiciou a maior cepagdo dos processos decisorios e o
controle discricionario do chefe do executivo. Nessesma direcdo, o aprimoramento dos
instrumentos do planejamento e a rotinizagcdo doseplimentos do OP resultou no maior
controle do executivo sobre 0s processos de paatiéo social.

Discutimos, nesse capitulo, os constrangimentosituo®nais e politicos que
impeliram a mudancas na trajetoria das reformastigmbdministrativas, a despeito da
continuidade de um projeto que pretendia moldar nova forma de fazer politica na cidade.

O capitulo 7, que finaliza conclusivamente o thadnabuscou, a partir do resgate do
tracado que une os diferentes periodos, compreammiieo se deu a consolidacdo de um
projeto politico que, na disputa pelo poder, defiai participagdo social como elemento
constitutivo a boa governanca. Se no percurso Ge execucdo o projeto foi sendo
reconfigurado, intencionalmente ou néo, isso nosamstrou como a mudancga na engenharia
institucional é complexa e nem sempre previsivelted, no mundo da pratica politica, o
discurso que sustenta uma disputa de poder serpmnfisa medida dos confrontos que as
instituicbes possibilitam vicejar.
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2 GOVERNANCA, INSTITUICOES E REFORMAS ADMINISTRATIVAS: um

modelo analitico

Os referenciais analiticos a sustentar nossa didolacerca da trajetoria das reformas
na Prefeitura Municipal de Belo Horizonte durante quatro mandatos dos governos
democraticos populares, serdo objeto desse capitulo

Para tanto, o capitulo traz a discussédo sobreauegsos politicos institucionais que
subjazem as escolhas politicas embutidas nas rasorNpsso entendimento € o de que as
estruturas resultam das escolhas que se processam dado ambiente institucional,
expressando, no nivel da forma, conflitos, dispateentativas de afirmacéo de poderes.

Antes das analise sobre as vertentes do institalgsomo, discutiremos o conceito de
governanca e capacidade estatal tendo em vistaaa lole sustentacdo a compreensao dos
conteudos operacionais das escolhas politicas. fatelesobre governanca e capacidade
estatal, insere-se no trabalho na medida em q@®wernos democraticos populares foram
definidos como experimentos de governanca. (BOSQBP®9; AVRITZER, 2005). Nesse
sentido, buscamos recuperar o conceito de capitélse o de deliberacdo sob o intuito de
melhor compreender o principal mecanismo de pp&géo social o Orcamento Participativo,
definido pelos programas de governo como experioneon essas caracteristicas.

Por fim, tratamos das definicdes conceituais eatmsdagens analiticas que irdo dar

suporte tedrico a leitura do nosso objeto.

2.1Governanca e capacidade estataft busca da eficacia e da eficiéncia

O tema das reformas administrativas se insere mpaealas analises politicas nos
quais 0s construtos tedricos que possibilitam sumapceensdo sédo variados. Sua relevancia
como objeto resulta em grande parte dos signifeaglee traz embutido: a perspectiva de
transformacdes na engenharia institucional do Bs@eém sua conformagao organizacional e
de novas relagcdes com a sociedade civil. Dessaafoembora ndo sejam, necessariamente,
tdo amplas quanto as reformas de Estado, sédo destes constitutivas.

Grosso modo, as reformas de Estado realizadasindaxcontemporéaneo deixaram de
ser vistas como respostas a supostas crises dmgbiiglade, cujo suposto sistémico é o de
que o excesso de democracia incapacita a acaotaldoeprovocando a paralisia de suas
funcdes. Antes, as reformas passaram a ser lidae omecanismos que visam a garantia da

boa governanca, cujos principios sdo o da busciciéncia na acdo estatal, estrito senso,
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considerando o contexto da ampliacdo da democrgaomqualquer que seja a dire¢cao, 0s
estudos sobre o tema sempre apontam para a busoaioeeficiéncia na gestdo publica,
maior capacidade de controle, transparéncia e meapdizacdo dos agentes publicos,
supostos contidos no conceito deecountability, tdo em voga na teoria politica
contemporanea.

O debate se amplia privilegiando a capacidade gatiga dos atores politicos que
conduzem esses processos, em articular as diferdimensdes na busca da eficiéncia e na
alocacdo dos recursos estatais. Desse modo, asmasfoadministrativas podem ser
compreendidas como politicas de baixo desempenBZERDE, 2002) dado as incertezas
gue produz e que, por certo, estdo associadasreogoa institucionais que o suportam.
Podem ainda, ser compreendidas como estratégiasispm a realizacdo do processo de
governanca.

Nesse sentido, variados autores tém discutidopects que ensejam as reformas do
Estado em geral. Atentando para as peculiaridad#imensdes de cada um dos conceitos
adotados (CUNILL GRAU, 1996, 1998; MELO, 1996; DII1999; SANTOS, 1996).
Governabilidade e governanca, embora se aproximemham origens comuns, referem-se e
abarcam dimensdes diferenciadas da capacidade w&rngo Nesse aspecto, é preciso
distingui-los e clarificar a terminologia de modaegseja possivel compreender o quantum e
de que forma se pode deles, apropriar, nha analsdrajetoria das varias reformas
administrativas elaboradas e implementadas pelocuéi¥e municipal de Belo Horizonte, nos
governos das coalizOes de esquerda. Nesse sewdildoa pena recuperar as origens dos
termos basicos que servirdo de referéncia a angiésa melhor situar o debate sobre essa
experiéncia.

Maria Helena de Castro Santos (1996) recuperagararhuntingtoniana do conceito
de governabilidade. Demonstra que em Huntingtororceito de governabilidade alude a
capacidade dos sistemas politicos funcionarem deaf@dequada, mantendo o equilibrio
“entre as instituicdes daput, agregadoras de interesses, [...] e as institsigdeernamentais
de output que regulam e implementam as politicas publi¢g8NTOS, 1996, p. 6). Em
principio, o termo remonta a capacidade do sistpoldico em atender as demandas em

consonancia com as estruturas politicas que ordaste que aponta para uma dimensao

®> O termoaccountabilitypode ser grosseiramente entendido como um procesatiante da consolidacdo de
mecanismos institucionais que permitem maior trar&pia nas acdes dos gestores publicos, na estac
contas, na responsabilizacdo dos agentes publinoscenseqiiente acompanhamento e controle do Estado
parte sociedade civil (ver CUNIL GRAU, Nuria e BREER PEREIRA, Luis Carlos (orgs) O publico nédo
estatal na reforma do Estado. Rio de Janeiro: FE381L
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sistémica e ampla do conceito. Embora possa apeesemilaridades com o conceito de
governanga, uma vez que este incorpora a dimensdpratesso democréatico, o termo
governabilidade apresenta maior amplitude esterudsma compreenséo para 0s componentes
do sistema politico em geral.

O termo governabilidade caiu em desuso face asidagiles que dele resultaram,
particularmente quando da compreensdo de que dedetos problemas, inerentes a vida
democratica — constante pressao da sociedade c@stado, tanto na ampliacdo de servigos
quanto na melhoria da qualidade — eram lidos compregsdao de uma crise de
governabilidade. A importancia atribuida por Hogton ao conceito deriva da capacidade
gue o mesmo apresenta de possibilitar o entendintog periodos de “crise” vivenciados
pelas democracias mais recentes, que se mostrareapacitadas no atendimento as
crescentes demandas oriundas da ampliacdo dossgoscgemocraticos. Observa-se, entao,
gue o conceito que de fato adquire centralidadebna do autor, € o de ingovernabilidade, ja
gue o que importa é analisar a incapacidade dosrigos de responderem satisfatoriamente as
demandas da sociedade e a crise que disso resulta.

Em quais situacoes de pressao democratica oconresacrises? O suposto era de que
nas democracias, cujas instituicoes nado se engantraconsolidadas e fortalecidas, a
incorporacdo de grupos sociais antes excluidosesatvegaria o Estado, levando-o a faléncia
da capacidade governativa e a consequente deslagito da autoridade politica. A solugéo
huntingtoniana, para o que entendia como criseodergabilidade estava no reforco e criacao
de instituicdes e da autoridade governamentalgf@ sum Estado forte e capaz de controlar
e responder as demandas sociais.

No caso brasileiro, desde o governo Vargas, egsaadéevou ao entendimento de que
a solucéo para a crise de governabilidade pagsariama maior centralizacdo do processo
decisério e o insulamento da burocracia que, aopodé¢ sua impessoalidade e eficiéhcia

permitiria 0 estabelecimento de mecanismos de @enttas pressdes sociais, garantindo a

® A esse respeito José Luis Fiori observa que cameegjiiéncia tedrica, a idéia de desenvolvimenttiquol
deixa de ter um signo necessariamente positivdoe® central das preocupacdes praticas passouatitepra
da "construgéo democratica" para o da "estabiligendiéica” ou, mais precisamente, da "preservagiordem"
ou da "governabilidade". Segundo Fiori, esta virggtaica, como é sabido, teve versdes de desdohtasne
diferentes nos paises centrais e periféricos. Nimsepos, pode-se dizer que foi o seu diagndstiaocdse
democratica, atribuida a uma presumivel “sobrecdegdemandas”, que racionalizou a virada conseraatios
anos 80, responsavel, por sua vez, pela sistemé@smobilizacdo” legal e organizacional das deraand
“excessivas”, que ameacavam, segundo o mesmo autgoyvernabilidade dos paises industrializados. Nos
paises periféricos, por outro lado, a preocupagdoHdntington com a sua “debilidade institucional” e
consequente “ingovernabilidade” foram, no minimmptemporaneas da instalacdo dos regimes autositguie
se generalizaram nos continentes africano e latmericano nos anos 60 e 70 como forma de presend#a
“ordem” (FIORI,1999, p.3).
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eficacia e racionalidade na elaboracdo e impleméaatalas politicas publicas (SANTOS,
1996).

No limite, o conceito de governabilidade ensejafaie, uma postura autoritaria uma
vez que demonstra que 0 excesso de participacé@lpear a ineficacia do Estado ou a sua
paralisia. Os vieses elitistas dessa compreend@oajid apontados por inUmeros autores que
demonstraram a falacia da crise de governabilidagetando para as dinamicas do conflito
gue sustentam os processos politicos (FIORI, 1985{TOS, 1996; RODRIGUES, 2004).

Como a literatura politica demonstroypasterior se o conceito de governabilidade
permite entender as condi¢des sistémicas que ¢ondin a acéo dos atores na elaboracéo e
implementacéo das reformas, torna-se insuficie@t@ @nalisar ganhos obtidos tanto na
relativa eficacia de algumas aclOes estatais quaatoampliacdo dos processos de
democratizacdo. O conceito desconsidera a quesiatva a ampliacdo dos processos
democraticos, haja vista que traz em si a pronapceensao que a crise de governabilidade
resultaria do excesso de democracia. Nesse aspectmceito de governanga parece mais
apropriado a medida que redefine o escopo da anaiisorporando as dimensdes politico-
institucionais presentes na conformacéo e buscefidéncia na administracdo do Estado,
associando a operacdo administrativa a perspeatdignpliacdo dos processos democraticos.

Outro aspecto a considerar nas criticas ao condeitgovernabilidade refere-se ao
carater normativo presente na andlise da relacBu@sociedade civil. Os desdobramentos
de um ideal de sociedade ordeira e harmoniosa quenceito embute, desconsideram as
dindmicas latentes dos processos de instituci@gd@@— construcdo de novas regras, valores,
normas, num fazer-se e desfazer-se continuo —cenfigos ai presentes.

Por tudo isso, e pelas saidas que aponta paraoataugise decorrente do excesso de
participacdo — 0 veio autoritario — € que o colctt sendo abandonado, sendo substituido
por outras referéncias conceituais mais robusta&sieadas.

A tematica relativa ao equacionamento do equiliteitire inputs e outputs é
incorporada a discussdo sobre em quais condicge®®rre ou deve ocorrer. Desse modo, o
conceito de governanca vem, a principio, ndo séptementar o debate como reorientar o
foco da andlise sobre a capacidade de governoeAguefere o conceito? No debate sobre a
relagdo Estado/sociedade e na busca da efica@gadaestatal nos contextos democréticos,
gual fendbmeno pretende o termo conceituar?

Antes, convém atentar para o embate no interigardprio campo da analise politica.
Alguns autores buscam distinguir governabilidadegdeernanca creditando ao primeiro a

referéncia as condigbes sistémicas e institucios@liisas quais se exerce o poder (MELO;
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DINIZ apud SANTOS, 1996) ou, ainda, como a arquitetinstitucional que da suporte a
acao do governo. Quanto ao segundo, governangaepses autores refere-se tantaadus
operandidas politicas governamentais como o modo em @sesel realizam — 0S processos
politico-administrativos que as ensejam.

Embora incluam a necessidade de compreensdo dosspos administrativos, esses
analistas se recusam a trata-los em desconexa@@rocessos politicos que 0s subjazem.
N&o se trata, portanto, de analisar os process@naais e administrativos das politicas
governamentais como algeer si Antes, 0 suposto € o de que a gestdo admimnstrati
gerencial sdo partes constituintes e constituidgwacessos politicos mais gerais — conflitos,
luta pelo poder etc.

Nesse sentido, o conceito de governanca incorgoasé os fendmenos relacionados
a conducdo e busca da eficacia da maquina estasd, também e, principalmente, as
dimensdes que a conformam como 0s arranjos paiédastitucionais. O entendimento é de
que esses sao aspectos cruciais a administracdstddo. Assim, 0 termo governanca
pretende traduzir a relacdo que se processa deatestrutura do Estado, as condicdes de
operacado do ato de governar vis a vis 0s condiniesanstitucionais a essa acao.

Sinteticamente, pretende-se, por meio do concsitplantar a falsa dicotomia entre
administracdo e politica pelo reconhecimento de ‘fug o problema da administracdo
eficiente ndo pode ser dissociado do problemaigmlibu seja, do problema de garantir
também a operacédo democratica do Estado”. (REI& SANTOS, 1996, p.8). Problematizar
essa discussdo demonstra suas complexidades entaquid® complicadas e incertas podem
ser as solugoes.

Maria Helena de Castro Santos (1996) observa dasidade do termo governanca
com o de governabilidade, destacando, no entamiessuposto da ambiéncia democratica
que o primeiro busca reforcar. Para a autora, tiapalssar o marco operacional e buscar a
compreensao dos processos politicos que subjammmiattacdo, o conceito de governanca
torna obsoleto e vazio de significado o conceitgaleernabilidade. Ademais, isso se reafirma
quando embute, em si, 0 entendimento de que a&gudateficiéncia na gestdo da maquina
publica ndo pode se destoar da perspectiva daagaplida participacdo democratica. Santos
vai mais além, propondo o conceito de capacidadergativa. Capacidade governativa € um
conceito que pretende englobar tantos os aspepwraaionais do aparelho do Estado — ai
incluidos o0s requisitos organizacionais e geresctacomo suas dimensdes econdmicas e
politicas. Pretende, ainda, avaliar a ambiéncia ima&imenos democratica do sistema politico.
(SANTOS, 1996).



28

De fato, o conceito de capacidade governativa estdcerne da definicdo de
governanca jA que a gestdo estatal envolve elemante extrapolam a mera questdo
administrativa, sem, contudo menospreza-la. Nongmtando nos parece que substituir um
termo pelo outro seja suficiente para garantir paciaade de um conceito de expressar a
realidade de um fendmeno qualquer.

Se um sistema tem maior ou menor capacidade gdiernau capacidade de
governanca € preciso que esse conceito seja capae draduzir em relagcbes empiricas
observaveis. E possivel que a predominancia doe@ionde governanca que hoje ocorre nas
analises politicas decorra dos desdobramentoslgumgejou ao permitir maior capilaridade
na compreensdo da realidade politica e de comoafta a gestdo da maquina estatal.
Destarte, 0 conceito permite pensar as reformasnatrativas relacionadas ao tema da
ampliacdo dos processos democraticos. Desta formbjetivo de reformar o Estado, em
qualquer que seja seu alcance ou dimenséo (airelemgusua feicdo local), sera visto como
“[...] parte intrinseca de um processo mais ampdo fartalecimento das condi¢cdes de
governabilidade” (DINIZ, 1999, p. 176).

Se no campo das analises politicas o termo goveansa configurou como conceito
de largo alcance analitico para compreensao dazgsos de gestdo estatal, no mundo da
pratica politica a necessidade de estabelecetégftia para a realizacdo da boa governanca
reafirma a importancia dessa nova visdo. A desalerdcdo passa a se conformar como

estratégia dessa ordem.

2.2Descentralizacdo e governanca

Aspecto fundante as principais reformas realizagasonceito de governanca agrega-
se o de descentralizacdo, sendo entendido comaenmita adequado tanto para a gestao
eficaz da maquina estatal como para a ampliacdopomsessos democraticos. Arretche
(1996) observa que o0 consenso em torno das virt@etescentralizacao reuniu diferentes
correntes de articulacdo politica. A convergénata apinides congregou partidarios de
correntes politico-ideoldgicos de variadas feic@esteformas de Estado e ou administrativas
se assentavam sobre os principios da descentémizagsta como potencializadora das
relacbes democraticas e também da eficiéncia @oiiada gestdo publica (ARRETCHE,
1996, p. 45).

A descentralizacao vista como transferéncia de mpaelesorio a instancias ou 6rgaos

do poder local, tem sido entendida como expreseé&erdiéncias politicas democratizantes e
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também como estratégia de modernizacdo gerencigest@o publica (MELO, 1996). Sua
aplicacao sugere o fortalecimento da esfera dorgodal ou de instancias desse poder.

Simetricamente, processos de centralizacdo passaisen vistos como associados a
praticas ndo democréaticas. “[...] a auséncia desparéncia das decisdes, a impossibilidade de
controle sobre as agfes de governo e a ineficasipaliticas publicas” (ARRETCHE, 1996,
p. 45). Os termos do debate tém sido colocados cdimotdmicos as duas nocgoes,
descentralizagao/centralizacdo, a primeira, vistacc mais eficiente e desejavel, posto que
mais democratica.

Ndo € sem sentido que o termo descentralizacddaeassociado a prética
democrética. Os dados empiricos tém demonstradohigtericamente, a descentralizacao
tem se constituido como processo que “tende aasdiiz da consolidacdo dos regimes
democraticos e invernar nas cavernas da ditaddi@BAR, 1991, p. 33). Contudo, essa
ligacdo ndo significa uma relagdo intrinseca e s&re&@ uma vez que a descentralizacdo é
usada de forma indistinta nos dois momentos. Pdroolado, nada garante que a
descentralizacéo resulte em instituicbes mais p@reie a democratizacao.

Arretche (1996) critica a associacdo descentra@@agmocracia, demonstrando que a
democratizagdo depende menos dos ideais de lig@@tcos e mais da natureza das
instituicoes e dos processos de tomada de dedss&osignifica dizer que 0s pressupostos da
maior democratizagdo se tornam efetivos se forerorporados em instituicbes. Assim,
pouco adianta descentralizar as a¢cdes ou processosatureza das instituicbes impede essa
realizacao.

O principio que rege as politicas de descentrdizapartem da suposicdo de que
guanto mais o Estado encontra-se préximo ao cidadfor capacidade ele dispde de alocar
0s recursos de maneira mais adequada e de aterdegficacia as demandas. Em tese, as
autoridades locais seriam mais sensiveis as demaadpopulacédo. De fato, ha situacbes em
que a descentralizacdo pode reafirmar e reforcararsessos democréticos, mas isso ocorre
guando as instituicbes que as sustentam trazenuasnestruturas elementos que garantam o
funcionamento democratico e que “sejam compatigem o0s principios democraticos que
norteiam os resultados que se espera produzir’ ARFHE, 1996, p. 48).

Se a centralizacdo implica em concentracdo desesu ou poder decisorio em maos
de atores no nivel central, e descentralizacacspés um deslocamento desses elementos
para niveis especificos, ndo ha nada que garardaegse deslocamento ndo possa se
configurar como um novo centro que vai passar acekeo dominio no interior do

subsistema. De tal modo, “(0) processo pode trazancos de eficiéncia e equidade, como
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também, uma maior participacdo democratica; madbéampodem resultar em excessiva
autoridade local, sobreposicdo de jurisdicbes adtrativas e sérios problemas de
coordenacéo [...]” (KAUFMAN, 1998, p. 54), o quedgoredundar em perda de eficiéncia na
gestéo de recursos, principio tdo caro as propdstaescentralizacéo.

Ademais, a conceituac¢do dicotbmica ndo da contaxgéicar a realidade em sua
plenitude. A literatura j& tem demonstrado que mblpmas oriundos da descentralizacéo
reafirmam a compreensao de que centralizacdo emteslizacdo sao faces de um mesmo
processo, se constituindo como extremos de umman(iTOOBAR, 1991; PETERS, 1998).
Nesse sentido, o fenbmeno ndo comporta uma ledtotitética dos termos, ja que envolve
gradagdes, o processo de descentralizacdo e cadal ndo se conformando como formulas
absolutas e exclusivas.

Assim, no tocante as questdes relativas ao cad#erocratizante das reformas
descentralizadoras nédo se pode garaatptiori, que elas possam produzir comportamentos
democraticos, vez que 0s pequenos nucleos dedattos possam se moldar em estruturas
de poder concentrado com menor ganho em eficiéjicigue os critérios para alocacao de
recursos podem ser distribuidos de maneira clistitael. Tendo em vista que € o contexto
histérico e social que condiciona o funcionamen&s dhstituicbes, descentralizar pode
significar um reforco dessas estruturas e consegiparda de eficacia e da capacidade de
aprimorar a vivéncia democréatica.

Melo (1996) destaca alguns efeitos perversos deed&salizacdo. Dentre eles, o que
mais nos interessa, diz respeito a possiveis camenas de competéncias, neste caso, entre
agentes lotados nas instancias regionais e o gte@ores lotados nas instancias decisorias
de governo. A concorréncia de competéncias, adaeglie gera sobreposicédo de funcdes e
cargos, vai consequentemente, gerar ineficiénciagd® com custos adicionais e efeitos
evidentemente indesejaveis.

Sob a dtica da implementacéo, os processos desicaadores podem, ainda, gerar
leituras diferentes dos encaminhamentos a serewsdzata a execugdo das politicas. Esse
gap entre formulacdo e implementacao, ja de todo codhge pode se potencializar pelas
fragilidades dos arranjos institucionais estabdteino ambito das coalizGes politicas
condutoras das reformas. Assim, mesmo no nivelng@dementacdo, a descentralizacdo
requer, em alguma medida, o estabelecimento denisemas de monitoramento e controle de
modo a garantir efetividade da acéo.

No tocante a da burocracia, esse é um aspectcsalecar dado que o corpo funcional

dos governos locais geralmente carece de quakiiicaa conducao das politicas. Melo (1996)
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observa que esse padrdo é recorrente no Estadteibvash burocracia da area social é
carente de qualificacdo enquanto a &area de plassjane fazendaria tem corpo funcional
mais qualificado. Enquanto as mais profissionabsade encarregam dos processos de
formulacdo de politicas publicas as periféricasgmamente localizadas nas areas sociais, séo
colocadas a frente dos processos de implementagfigg, sem duvida, leva as distor¢cdes nos
niveis de eficacia da acao estatal.

No entanto, ndo se pode creditar as reformas anuasegdo dessas diferencas. Ao
contrario, esses sao aspectos que demonstram cemustdauicbes da politica brasileira
distribuem assimetricamente o poder também enteews agentes burocraticos, reafirmando
0 que se expressa na ordem politica mais gerak Muaa vez fica patente que o processo da
descentralizacdo ndo traz em si uma perspectiveoatatizante e nem tampouco uma
perspectiva da alocacao eficaz dos recursos.

Por fim, os aspectos pertinentes a porosidadendténicias locais a pressao de grupos.
A descentralizacéo, realizada sob os condicionasemstitucionalidade politica, tanto da
estrutura organizacional quanto do sistema politiags amplo, pode conduzir a situacdes em
que os interesses de determinados grupos polfimdslarios passam a predominar sobre os
interesses mais gerais da sociedade.

Esses sdo aspectos fundamentais para se entendes ae estratégias de
descentralizacdo foram sendo incorporadas no sedtidrecentralizagdo, em inUmeras das
reformas realizadas em diferentes paises. De femtaa, o retorno ao centro pode ser
indicativo de que as instituicdes politicas, aost@mgerem a acdo dos atores politicos em
luta, possibilitam a mudanca de rumos em sua agéad®cao, por meio da aprendizagem de
uma postura pragmatica nas decisdes reformistas.

A capacidade de exercer a governanca pode ser eentpda, entdo, a partir do
entendimento de como esses processos interfereamndacio de politicas publicas e de que
modo podem ser constituidos novos processos metitiganizacionais. Dessa forma, nao se
pode pensar em descentralizacdo exitosa sem qae magefinicdo do papel do Estado bem
como a clareza quanto as “capacidades adminisigatéey politicas que devem ter para
assegurar niveis minimos de qualidade dos servi@®EPETTO, 2004) Por outro lado, é
preciso ter claro também, quais fungdes e tarefasnd ser de responsabilidade das instancias
centrais e de como realizar a integracao entres @kss processos. Isso significa reconhecer a

necessidade de promover, mediante articulacoesvasl@o ambito do desenho institucional,

" Traducao livre da autora do seguinte trecho “calpales administrativas y politicas que debe teas p
assegurar niveles minimos de calidad de los ses/i(REPETTO, 2004, p. 7).
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a transversalidade da gestédo publica e a necessilgathelhorar as instancias e mecanismos
de coordenacdo e sua interse¢cdo com as instaneszerdralizadas (REPETTO, 2004).
Significa, portanto, ampliar e disseminar a capabedpolitico-administrativa do Estado de
modo a permitir eficacia em sua acdo. Capacidaleingstrativa e capacidade politica
constituem, entdo, os pilares que estruturam acwigue estatal, devendo ser levada em
conta a estreita dindmica da interrelacdo entreutashd organizacional e acdo politica
(REPETTO, 2004).

O debate sobre descentralizacdo foi permeado apwla confusdo no uso
concomitante do termo desconcentracdo, ora utdizzmmo sinbnimo de descentralizacao
politica, o que remete ao compartiihamento do poater como transferéncia de servicos e
atividades para instancias mais proximas aos cmdadg&em a contrapartida da autonomia
decisoria dos processos.

A esse respeito Toobar (1991) observa que a canfasdm de demonstrar a falta de
clareza conceitual, retrata o viés politico debatriimportancia desmesurada ao tema antes
que aos processos que o constituem. Entende-sa gesconcentracdo sempre envolve a
transferéncia na execucdo de servicos e atividgaddicas, sem que isso signifique
autonomia decisoria. J& a descentralizacdo enwlvansferéncia de poder central para as
instancias locais ou intralocais.

A parte dessa discussado, nesse trabalho adotapseeaceito de descentralizacédo
como o relacionado ao compartilhamento do podeitigml que deve acompanhar a
transferéncia de servicos e atividades publicaa p@m do poder central. Essa escolha é
corroborada inclusive pelo contetdo subliminar gmés nas propostas dos governos aqui

analisados, de afirmacao do caréater politico dogsso.

2.3 Planejamento, capacidade estatal e governanca

O planejamento € uma das dimensdes importantepacidade estatal vez que as
intervencdes demandadas para o Estado requerersrazs mm plano que permita articular e
estabelecer conexdes adequadas entre os intergegesiamentais e 0s interesses dos
diferentes atores a serem afetados pelas politicas.

Nos paises em desenvolvimento, a intervencdo dal&sjuer seja na elaboragcédo de
politicas, quer seja na regulacéo, esteve sempaaia a capacidade estatal de elaborar e

executar o planejamento de forma adequada.
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Gouvea (2005) vé o planejamento como um fendmaentibigp, uma vez que ele
busca oferecer resposta as demandas de diferenfessgle interesse. Sendo assim expressa
as pressoes politicas dos grupos resultando ens gg@eatendam a determinados interesses
antes que a outros.

A literatura sobre o tema destaca duas vertentaelictonais do planejamento: a
abordagem sistémica ou racional compreensiva erententalista.

Para Dimas Enéas Soares Fonseca (2010) a abordagemal compreensiva insere-
se no campo da macro politica que privilegia adissesado cenario politico institucional.
Busca reduzir as incertezas por meio do alargamea® bases de informacdo e de
alternativas extensivas aos problemas detectado®ad® de uma visdo sistémica, tenta
abarcar compreensivamente a realidade em que geetetervir procurando enxerga-la de
maneira completa, articulando todas as questéksralacionadas. E uma visdo multivariada
que pressupde intervencdes de igual ordem. O conéet do todo subsidia a tentativa de
encontrar solugbes integradas, de modo que a taspopequenos problemas é dada no
contexto da solucdo compreensiva do problema égicat (O'KIEFER,1979). Isto €, a
solucdo dos pequenos problemas integra-se ao ttoulando-se de forma global e
sistémica.

Gouvea (2005) destaca que o planejamento do tgallintegrado ou compreensivo,
apresenta inumeras dificuldades de operacionabzpgécipalmente pela multiplicidade de
articulacbes que necessita realizar. De modo gamlambito do Estado, sdo muitos e
variados atores envolvidos numa dada situacaogmablo que requer ampla capacidade
politica dos gestores de articular as coalizdesssrias a execucdo do plano. Dessa forma,
as possibilidades de insucesso ou de pouca efidasiaacfes estdo sempre presentes em
planos globais, 0 que quase sempre resulta dasilddides de conciliar multiplos interesses
que acabam por reduzir ou comprometer o planceg@es.

Em contraposicdo a abordagem compreensiva, inseme-siivel da micropolitica. O
incrementalismo adota a estratégia de privilegmmpmjetos de intervencdes de pequeno
porte, acdes pontuadas e focadas em problemasdemdds especificos. Para o0s
incrementalistas o planejamento de largo alcaalte fpor querer fazer previsées de longo
prazo e de todas as dimensfes que cercam um pebkém de querer controlar o
desenrolar de todas elas. Acreditam nao ser pdsaideteccéo a priori de todas as variacdes
que uma dada economia possa apresentar no fut@smonque num futuro ndo muito
longinquo, de modo a determinar cada uma das d@scigaserem tomadas no presente”

(GOUVEA, 2005, p. 38). Ao contrario, entendem qugjgios voltados para horizontes mais
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proximos e bem definidos propiciam uma percepcéis erética da situagdo, tornando mais
facil a introdugdo de “ajustes e correcdes nos memseque se fizerem necessarios”
(GOUVEA, 2005, p. 38). A fixidez do planejamentonqweensivo acenam com a
flexibilidade e a mutabilidade da perspectiva inoeatal.

O debate entre as correntes apontam para problentificuldades em ambas as
visOes. Para os compreensivistas planejar sengndich uma tentativa de antecipar o futuro
e gque, portanto, ndo se pode fazer um plano quadgne se pensar a priori no curso da acao a
ser implementada e em seus resultados. A critieadpua recusa do incrementalismo em
aceitar o planejamento como acdes integradas eisetaliais ndo obscurece o
reconhecimento de que a conjugacdo de forcas sceiais diferentes arranjos do poder
podem facilitar ou dificultar um conjunto de acdes.

Gouvea (2005) afirma que o planejamento globaldemmostrado inexequivel porque
€ impossivel exercer a coordenacdo simultaneadis agie envolvam um namero elevado de
atores dentro e fora da administracdo publica. Celacdo a isso Peters (1998; 2005) ja
destacava os dilemas de coordenacdo como um devesfa eficacia da acdo estatal nos
processos de descentralizacdo em curso em algupsriregntos norte-americanos,
demonstrando como esses gargalos impeliram aéggtastde recentralizacdo dos processos
decisorios.

Outro elemento que complexifica o planejamento deata vinculagéo estreita com o
poder e 0s arranjos institucionais que irdo sustentEm estruturas governamentais em que
0s niveis hierarquicos sdo muitos demarcados élimia autonomia dos niveis inferiores da
organizacdo, normalmente 0s responsaveis pela @®@cdo que foi planejado. Essa
discussao remete aos problemas da implementagéaitieas.

A literatura sobre implementacdo critica a visaee qssocia 0 planejamento e
elaboracdo de planos e projetos como garantiaidacief da acdo do Estado. Para autores
como Widalskw e Pressman (OLIVEIRA, 2006) nada gi@aue um plano ou projeto tera
resultados eficientes baseados apenas na qualttadgie foi projetado. Reafirmam os
autores que o0 sucesso de uma politica encontrarsticonado ndo apenas a elaboragao
adequado do plano mas também a sua implementag@ ORveira (2006) a eficacia de um
plano depende de uma cadeia de interacdes complagagiais se insere o corpo burocratico,
grupos de interesse, elites politicas, etc. Nesgid®, € preciso considerar os fluxos de
tomada decisdo previstos no planejamento.

O modelotop down(de cima para baixo) envolve a tomada de decisawatizada em

um grupo de especialistas que pretende controlgpraresso de planejamento e a
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operacionalizacdo das acdes. Nessa vertente, det@@ao do processo estaria centrada num
dado grupo responsavel também por monitorar a e&eciConsiderando a concentracdo de
poder que o modeltop downpressupde, a possibilidade de obter aquiescéectadbs os
niveis envolvidos exige esfor¢cos continuados destsees. De outro modo, essa conduta leva
a fixidez das decisdes e a morosidade da mudangardo da acéo, gerando gargalos na
execucao e comprometendo a eficiéncia das medidas.

No modelo inversohottom up(de baixo para cima), o fluxo do processo demsse
origina entre os atores que estdo mais proximaxdaucéo das politicas. Nesse modelo “a
populacdo afetada pela politica e os agentes dml&sim contato conta ela [...] poderiam ou
deveria influenciar de forma mais intensa o prazegsplanejamento” (OLIVEIRA, 2006, p.
4). Conforme salienta o autor, essa conduta seld#s rmadequada: primeiro por que
possibilitaria maiores ganhos em termos de efetdede eficiéncia, ja que os atores com
maior conhecimento empirico saberiam o melhor camipara se alcancar os resultados
esperados; segundo, seria uma conduta mais dermacaét possibilitar a participacdo dos
interessados nos processos decisorios que lhesmafBlesse caso, o compartilhamento do
poder resultaria no maior comprometimentos dogeatema maior legitimidade da acao.

Oliveira (2006) observa ainda que, concomitantsce@@séo da vertenb®ttom up,0
tema da descentralizacdo de politicas ganha caormip\a reafirmar essa perspectiva. No
entanto, demonstra que isso néo levou ao aniquitnaia vertenteéop down O ceticismo
dos planejadores quanto as reais capacidades doess ahais proximos de tomarem as
decisbes adequadas tem reduzidos as experiénsse sentido. Alegam os planejadores que
a falta de uma visdo global dos problemas por phateopulacdo pode gerar intervencdes
ineficientes.

Em suma, muitas sdo as peculiaridades a seremvablasrquando do planejamento
de politicas e intervencdes estatais. A s varianesntrolaveis podem muitas vezes minar a
real capacidade de intervencgéo do Estado princgraknquando se considera a variabilidade
de interesses e as pressdes do jogo politico. dW&tante, a capacidade de planejar,
considerando essas varias dimensdes, € fundantergabtdo publica e a capacidade do
Estado de prover bens e servicos de qualidade. digso, a depender de como € conduzido
0 processo e dos fluxos decisorios a ele concarseateficiéncia da acao estatal pode ser
alcancada em concomitancia com o alargamento dasdemocréaticas de compartilhamento
do poder.
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2.4 Governanca e participacao social

Os modelos baseados na perspectiva da governarggaponam, além dos
pressupostos da descentralizacdo como parte dessmde aprofundamento democratico, a
dimensédo da participacdo da sociedade civil na mdtracdo publica. Boschi (1999)
considera como bons governos 0s que propiciam ¢oesli‘[...] para participacdo popular na
producdo de politicas publicas que blogueiam outrak&am a vigéncia de praticas
predatorias na relacdo entre agentes publicos ad&id” (BOSCHI, 1999, p. 4). A
perspectiva da governanga associa-se ao da pacéasocial na medida em que tem como
requisito a interacdo horizontalizada entre Estaédade civil, de modo a que esta ultima
seja sempre fortalecida bem como garantida a Soa@mia.

O conceito de capital social como estabelecidoFhtnam (1994), fundamenta parte
dessa discussdo. A partir da andalise do casonitaliButnam demonstra que embora haja
associacado entre modernidade econdmica e demegé@izela ndo se da de forma direta,
requerendo um elemento que atue como amalgama, aatatisador do processo. A
existéncia de uma comunidade civica onde se emcdotte disposi¢cdo dos cidaddos para a
busca do bem comum; relagbes de igualdade entsejesos sociais e reconhecimento de
todos dessa relagdo; de lagcos consolidados deasetidde; de confianca muatua; e da
existéncia de formas associativas que estimulenaldlizem a cooperacdo entre os atores,
estdo dadas as condi¢cbes para a existéncia dalcagutal, elemento decisivo na qualidade e
desempenho institucional.

A partir da andlise do desempenho institucional ideegbela eficacia e eficiéncia
politico-administrativa dos governos, 0 autor catasstque as regides onde existem essas
comunidades civicas, melhores sdo as avaliacoeseslggvernos. HA uma associacao
positiva e estreita entre a existéncia de capdelak e o desempenho institucional de uma
dada localidade. Os fortes lacos de confianca ddad&s em relagdo ao governo, a
participacdo ativa da comunidade, a transparénzigastdo publica e o profissionalismo
burocratico sdo indicativos do capital social queaulocalidade dispde. Ao civismo
comunitario, Putnam atribui papel mobilizador destalo a riqueza do tecido associativo
como fator de desenvolvimento. Nesse sentido aireultivica resolveria o problema da
desercédo, um dos dilemas da teoria de acdo cqleisto que os lagcos de muatua confianca,
solidariedade e comprometimento entre 0s agentgaisdevariam a conduta cooperativa

entre eles, potencializando a agéo politico-ingtinal com conseqientes ganhos coletivos.
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Deste modo, as existéncias de relacbes horizoatializ e simétricas de poder
reduziriamos vicios das rela¢des politicas propiciando o arelesempenho institucional.

O conceito de capital social fundamenta-se no cbojwe praticas associativas
historicamente acumuladas. Segundo Azevedo e Nauries(2005) o capital social € um bem
publico representado por “atributos da estrutucdastais como confianca, disponibilidade de
normas e sistemas que servem como garantia ewotesafacilitando acdes cooperativas”
(AZEVEDO; MARES GUIA, 2005, p. 76). As regras saside reciprocidade e os sistemas
de participacéo civica sado disseminados e mangdosneio dos processos de socializagao,
de incentivos seletivos a participacdo dos agesdeisis e da punicdo aos desertores ou aos
comportamentos oportunistas, o que fortalece asslde confiangca. Por sua vez, a crenga
reciproca na confianca fortalece os lacos da cahadei civica.

As associacoes sindicais, clubes, entidades atisasiadiversas, sdo fontes
constitutivas de confianca civica sendo, portafdonas de expressdo do capital social
existente numa comunidade. Assim o0 sao, porquehamorelagdes horizontalizadas com
simetria de poder entre seus participantes. Dessaaf se uma comunidade dispde dessas
condicOes, seu governo tera maior probabilidadeéedempenho institucional adequado, com
maior desenvolvimento local. A nocdo de capitalisdoexplicaria os ganhos adicionais
obtidos pelos governos que incorporam a dimensdtcipativa aos projetos politicos
institucionais.

O debate é ampliado quando se tem em vista a fooma se processa a participacéo
social e, portanto, as potencialidades do capaaiak na relacdo com o Estado. A esse
respeito, Avritzer (2000) atenta para o0 conceito diiberacdo como caracteristica
fundamental aos processos de efetiva participac@mse ganhos obtidos pelas agéncias
estatais a partir da institucionalidade do capitaial. Por deliberacédo, define-se a capacidade
desses agentes de atuarem de forma argumentale@isgonistica nos processos de tomada
de decisao politica. Corolaria da tradicdo habeanasessa vertente explora a constru¢ao do
argumento e da acdo comunicaticamo aspecto fundante & deliberagdo, ndo obstante
consideracdo de que nem todas as formas de pac@cipsdo deliberacbes. Para que haja
deliberacdo é necessario a construcdo de argumeatosnformados e o poder de decisao
desses sujeitos

Nessa linha, Avritzer (2000) define os Conselhdsufts e Orcamentos Participativos
como espacos do exercicio das formas democraticdsliberacdo, nos quais o capital social

acumulado interage e oxigena a relacdo EstadodsmBecivil. Segundo o autor sdo pelo



38

menos trés as caracteristicas presentes nesse®@sugae permitem classifica-los como tais,
quais sejam:

A) compdem-se como espacos decisorios cedido pelaldstanformando-se como
uma forma ampliada e publica de participacdo. Cdodp e qualquer arranjo
deliberativo contribui para a argumentagéo, pogiatores participantes trazem para
0s arranjos razfes anteriormente ndo cotejadas getasdes estatais. Dessa forma,
nesses espacos ocorrem o debate e a expressderdeses variados e muitas vezes
nao contemplados pelo Estado, 0 que torna as @saisais qualificadas porque mais
argumentadas e tornadas explicitos seus procedsgse aspecto, sdo espacos de
maior legitimidade das decisdes do que os obtidws mpeio de agregacdo das
maiorias, uma vez que ali os interesses distintss rdaiorias e minorias podem

argumentar sobre suas posi¢coes. Assim,

[...] arranjos deliberativos, especialmente aqueles lidam com decisGes sobre
questdes materiais, como é caso do orcamento ipatiio no Brasil, trabalham
fundamentalmente com a argumentagéo em torno deegsies distintos. O que 0s
torna mais democréticos que os arranjos estatasabas na afericdo de interesses,
via formacdo de maiorias eleitorais, é a presee¢cmanente de um espaco para a
manifestacdo de interesses minoritarios ou parstififacdo de uma acéo estatal
em favor de um interesse determinado. (AVRITZER®®. 25-25

B) a segunda caracteristica refere-se a forma comtra@adas as informacdes detidas
pelos atores em interacdo. Os arranjos delibesat@o espacos onde a informacéao
relevante para a tomada de deciséo é tornada auhlisocializada.

Diferentemente de outras formas de arranjos poditios deliberativos requerem a
publicizacdo e o compartilhamento de informacOdeeers atores. O Estado quase sempre
possui informacdemcompletagpara a tomada de decisdes e isso requer que es atmriais
tragam informacoes para que a deliberacdo contemspgbeoblemas envolvidos e nem sempre
de conhecimento da instancia institucional. Os ngog deliberativos se assentam na
compreensao de que as informacbes e solucbes maguaas necessitam de serem
construida coletivamente, dada a incompletude démmacdes detidas pelos diferentes
atores envolvidos na interac8VRITZER, 2000). Isso rompe com a légica do dominio do
conhecimento por um grupo de especialistas ou dmodourocratico, tornando as decisdes
também mais legitimadas. As informacdes sao sepgn@ais, exigindo o compartilhamento
delas para que as solu¢des completas possam ocorrer

Considerando esses aspectos, o0 OP se configumana am mecanismo com essas

caracteristicas posto que, por meio dele, o Estatiem informacdes diretas da populacdo e
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constroi, junto com ela, as solugbes mais adequa@sssa forma,se tornaria,
simultaneamente, um mecanismo de captura de demsataapopulacdo e de deciséo
compartilhada do poder.

C) a terceira caracteristica refere-se a possibilidedeestar multiplas experiéncias e de
inovagdo na gestdo estatal. Segundo Avritzer (2009)arranjos deliberativos a idéia
de inovacéo institucional depende da capacidadeexjeerimentar e partilhar
resultados. Nesse sentido “o elemento central dasjas deliberativos passa a ser a
sua diversidade e ndo a sua unidade”. (AVRITZER020.28. A busca continua de
aprimoramento do processo de captura de demandascenstrucao coletiva das
decisbes, no caso do OP em Belo Horizonte, abareasia dimenséo.

Gutmann (1995) observa a esse respeito que anaféo qualificada e a necessidade de
justificacédo das decisdes tomadas pelos agentataisssdo fundamentais ao processo de
deliberacdo. Sendo assim, nem todas as decisOegfustas, mas se s&o esclarecidas e
adequadamente informadas, € 0 que importa. Assimpdelo deliberativo é superior ao
modelo elitista da democracia posto que se assenfaincipio do compartilhamento e da
construcao coletiva das decisfes.

Embora possam ocorrer processos participativosntassea perspectiva deliberativa, os
arranjos participativos que envolvem deliberacédmldicam o processo democratico e
reafirmam o valor substantivo da governanca. Nesgpecto, a discussao da participacao
popular sob os principios da deliberacdo serdoaiued a compreensdo dos processos
participativos desenvolvidos pelos governos denticos populares aqui analisados,
mormente, o OP. Dessa forma, trata-se de entewnden foi sendo moldado esse arranjo e
quais as caracteristicas que a ele vao sendo orenigs e se de fato, realizou o ideal do

alargamento democratico e da deliberacdo, comesagio superior.

2.5A contribui¢gdo do novo institucionalismo

O debate sobre a capacidade estatal em seus a&spelitwo e administrativo retoma
a discussao sobre a instituicAo Estado. Antes deysenas uma estrutura burocratica, o
Estado se constitui também como uma arena potitida se processam interesses, ideologias
internas e externas ao emaranhado organizacionalisfo é preciso resgatar a dimensao
institucional da capacidade estatal, uma vez qu@do como se agregam ou desagregam
interesses, se processam os conflitos, se negastarmambios de recursos e as percepcoes

do mundo estdo limitadas “por um tecido de mecapsstistoricamente conformados
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denominado ‘marco institucional” (REPETTO, 2004, ¥8). E preciso, pois, resgatar as
premissas que subjazem a andlise das instituicdsscenstrutos que a compde para que se
possa compreender o percurso das mudancas no aholitstado.

Embora no campo das Ciéncias Sociais inUmeras s&jarartentes institucionalistas,
h& um principio que todas compartilham: o de qeeraportamento dos atores é formado e
condicionado pelos contextos institucionais nosgakes operam. (BELL, 2004, p. 1). Por
contextos institucionais entendam-se tanto os jmsade natureza societal, econémica,
organizacional, quanto os politicos. Dizer dos trangimentos institucionais a acao dos
individuos nédo é suficiente para explicar como @resse processo. Assim, é mister definir o
que se entende por instituicdo para, a partir doeito, derivar seus processos.

O institucionalismo classico define as instituicdemo qualquer conjunto de arranjos
formais que se expressam nas organizacOes e quelamp@® comportamento dos atores,
operando por meio de papéis, regras e comportameatironizados. Selznick, considerado
um dos precursores da analise institucional, inizaga abordagem organizacional as bases
para construcdo de um modelo institucionalistanterpretar as organizacfes como expressao
estrutural de acdes ambientalmente condicionadas. quer dizer que as organizacfes sao
estruturas criadas a partir de comportamentos|sumide construidos que, por meio delas, se
formalizam.

Ao enfatizar os aspectos da estrutura organizacigna suportam a acdo 0s
institucionalistas acabam por enfatizar os procedios formais em que elas se apresentam,
consubstanciadas nas regras (DI MAGGIO; POWELIS8)9A critica, da qual se origina
uma nova compreensdo do que seriam as instituigd@mscomo ponto de partida a énfase
dada aos aspectos formais do processo. Entendern prigilégio aos aspectos formalistas
negligencia a dinamica e dos arranjos informaiasptesentes.

Para Di Maggio e Powell, embora os elementos fanm#o possam nunca ser
descartados, os processos informais sao os qdaetodelemarcam as caracteristicas de uma
dada organizacdo. Da mesma forma, Levi (1991) vhsque o apego as regras como
elementos definidores dos arranjos institucionags permite averiguar os elementos
constitutivos de uma instituicdo, por outro ladbljitera distingdes cruciais e outros arranjos
responsaveis pela agregacdo de comportamentosdumgis. “Em particular, a linha que
divide uma instituicdo e uma norma torna-se extreemde ténue se somente a natureza da
regra for considerada”. (LEVI, 1991, p. 80). Inggbes ndo € s6 o conjunto de regras mas
também os valores, as crencas e comportamentasaifore informais, reconhecidos e

validados pela sociedade. Assim, se as instituiggesentam uma face formal os mais
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importantes incentivos ou desincentivos que elapipiam sdo de ordem cognitiva e social,
nem sempre capturaveis nas estruturas formais.

Da critica ao carater formalista da visdo do timsibnalismo tradicional surge o novo
institucionalismo que pretende abordar também @echss informais constitutivos das
instituiches. Nessa perspectiva as instituicoes es@endidas como qualquer forma de
constrangimentos quer sejam formais, como as regyasr sejam informais como
convencbes, normas ou codigos de comportamento egtreituram as relacbes entre
individuos ou grupos (NORTH apud BELL, 2004, p. 2hdemais, para o0S
neoinstitucionalistas, as instituicdes ndo s6 cangem como também contém e criam poder,
afetando a sua distribuicdo entre os atores. Atgogeertinente a distribuicdo do poder entre
0S grupos dentro de uma organizacao, a interagdceaestabelece entre eles e os resultados
que dai advém séo aspectos fundantes a nova anatisgcional.

Se para 0s neoinstitucionalistas as instituicOesttaem os atores tanto quanto os
constrangem, entendem também que 0s interessessdeswrgem dentro de contextos
historicos e normativos particulares (DI MAGGIO; WBLL, 1998). A analise
neoinstitucional recupera entdo, o poder explicatigs instituicbes na conformacéo de vida
politica e social e o contexto maior do qual fapamte.

Todavia, os limites que definem o que se considemo instituicdo ainda ndo é de
todo claro para os estudiosos do tema. Para Bell4)2 por exemplo, se é verdade que as
instituicbes sdo formadoras ou influenciadoras donportamento, do poder e das
preferéncias dos atores politicos, de igual forama,preferéncias e recursos dos atores
politicos podem ser retirados de variadas fontes mio apenas das instituicbes formais.
Essas fontes podem ser encontradas em estruturesmgalas tais como as decorrentes do
impacto das forcas de classe ou o impacto da edanerpoliticas internacionais sobre o
ambiente doméstico. Assim, observa-se, que 0 &itiga as instituicdes num campo mais
abrangente, entendendo-as ndo apenas como cintasiscituma estrutura mais formal ou a
um ambiente mais circunspecto.

A discussao sobre os limites da instituicdo ouesabque podemos considerar como
tal, estd no cerne das diferentes escolas institatistas. Para os defensores da vertente
sociolégica, por exemplo, ainda que as instituic@s conformem em estruturas
organizacionais ndo se podem desconsiderar osgsaxenstitucionalizadores mais gerais
tais como a socializacéo, a cultura etc. Para @¥ctes da ciéncia politica, grosso modo, as
instituicbes podem se configurar como arranjos, reasontram-se fundamentalmente

circunscritos numa estrutura formalmente legitimadaconhecida.
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A despeito dessas divergéncias, mesmo tendo ena eogbmpreensao de que ha
macroestruturas que suplantam as instituicdes, edsicbs da analise neoinstitucional
compartilham a perspectiva de que quaisquer qaensas influéncias ou condicionalidades
dessas estruturas em determinados resultados, reorgpee esses fatores sejam de ordem
estrutural mais amplo, ainda assim seus impactos nsédiados pelas instituicdes. Na
verdade, se se parte da nogéo de instituicdo ctguorais do que se expressa numa estrutura
formal, compreendendo-a como parte do ambiente getial — ja que implica normas,
valores, portanto, componentes culturais, — ¢é pelssiperceber como quer o
neoinstitucionalismo sociologico, que as institegdabrangem aspectos mais gerais do
ambiente, das convencgdes e processos sociais qdamma acao dos individuos.

Do ponto de vista do alcance tedrico-metodolégmdras diferencas se fazem notar
entre o velho e novo institucionalismo. De modoafjezomo se assentava no principio da
formalidade das regras, o velho institucionalisragadpouca énfase as explicacbes que ndo
fossem legalistas, centrando-se basicamente narigd@scdos arranjos institucionais
possibilitados pelos elementos formais. Os estuditavam-se entdo para a analise de como
as regras formais condicionava e delimitava a ctandos atores politicos. De outro modo, o
novo institucionalismo procurou demonstrar que ommortamentos e a fonte de poder
politico eram primariamente derivados de relac@ésmais dentro e além das instituicdes
politicas, como por exemplo, o Estado. Assim, oinstibucionalismo busca enfatizar as
dindmicas das interacbes que ocorrem na e poraasistituicdes, resgatando elementos da
incerteza e das mudancas inerente as interaces, @ile por si S0 0 conceito de instituicao
ja aponte para certo grau de estabilidade. Em upaavras, dizer que algo esta
institucionalizado € afirmar sobre o reconhecimento legitimidade de uma forma de acéo,
nao obstante o resguardo das dinamicas interaji@sis envolvem.

No ambito da analise politica as instituicbes sdjportantes tanto por se constituirem
como substéncias cruciais aos processos politmo® tcambém porque a governanga ocorre

dentro e por meio delas. Ademais, sédo importantes

[...] porque elas, ( ou a0 menos os atores nekevidas) normalmente envolvem

poder e fornecem recursos institucionais na lutditigep e nas relacbes de

governanca (e) sao vistas como moldes e constrenghsi aos comportamentos
politicoss e aos processos de tomada de decis@och@o das percepcdes e das
capacidades dos atores politicos em seu mais ésqgectro.. (BELL, 2004, p. ).

® Traducao livre da autora do trecho [...] becahsg for at least actores within them) typically ipower and
mobilise instituional resources in political striggyand governance relationships”. (and) [...]s@men as shaping
and constraining political behavior and decisiorkimg and even the perceptions and powers of paliictors
in an wide range of ways” (BELL, 2004, p. 1).
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Dessa forma, as instituicoes, entendidas como unurm de processos que modela
0s comportamentos da a tbnica a acdo dos atorearchlamdo o raio de sua atuacdo e
delimitando o alcance de suas proposicdes. Alénsodicomo demonstrado pelos
neoinstitucionalistas, 0os constrangimentos insohais tanto podem ser de ordem formal,
gue se realiza por meio de regras formalmente itoitsts e legitimadas, como também por
meio de caracteres informais como normas, convengdeodigos sutis de comportamentos.
Isso nado invalida, contudo, a nocdo de que astuitgies constituidas por regras
relativamente formais e estaveis, como o Estadssgmo ser analisadas considerando-se 0s
componentes cognitivos da acao dos individuos.sEssmponentes associam-se as regras
formais, suportando a escolha dos individuos. Ha s@ considerar, portanto, que as
“instituicdes formais ndo possuem apenas hierasgieamplementacéo e tomada de decisao”
Antes, essas hierarquias e estruturas sdo elemeapages de estabelecer e ratificar o poder
coercitivo de certos membros da sociedade relasméana outros”. (LEVI, 1991, p. 83).

Ignorar esse fato € deixar

[...] de apreender algo que é especifico as ingitg, a saber: que os mecanismos
de delimitacdo de escolhas, incluindo escolhas rawss, refletem uma
distribuicdo de poder (e que) a despeito das difag [...] as instituicdes sao
geralmente caracterizadas pela dualidade de ao ensnpo conter e criar poder
(LEVI, 1991, p. 83).

Sob o suposto de que as instituicdes modelam dérangem as acfes dos individuos,
e tendo em conta que o Estado se configura comoinstimicdo formal de largo alcance —
haja vista os arranjos politicos, regras estatuitasnas e convengdes que o constituem e que
Se expressam no corpo organizacional — e que, talmmontém e cria poder, as reformas que
ocorrem em seu interior sdo por certo, demarcaelasdmmamica desses arranjos.

Todavia, 0 novo institucionalismo ndo se apresenta uma Unica feicdo. A depender
da escola a qual se filia diferentes sao as foeasxplicacdo para os constrangimentos e a
conformacao de poder dentro das instituicOes etamim, as explicacdes sobre o papel
desempenhado pelas instituicbes nos resultadosisoei politicos. Por conseqiéncia,
apresentam imagens diferenciadas do mundo poliaesse respeito, Di Maggio e Powell

(1998) advertem para o fato de que quanto mais@e ma vertente econémica e politica
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para a vertente socioldgica, mais o termo insti@ssume diferentes significados. Nas
primeiras, as instituicdes sao vistas como proddmslesign humano resultado de acgdes
propositivas, instrumentalmente orientadas pelodividuos, enquanto na Uultima a
compreensao € de que se as instituicbes resultaacd@kEs humanas, ndo se constituem,
necessariamente, como produto de um desenho cotesce que implica dizer que o0s
comportamentos dos individuos nem sempre saoegtraimente calculados.

Diversos autores (BEL,: 2004; DIMAGGIO; POWELL, BIMMERGUT, 1998;
MELO, 1996) distinguem essas versdes pelos prestagpadotados: de um lado, encontram-
se as perspectivas calculadoras e de outro aswsdiaralistas.

A viséo calculadora pressupde que os individucanatestrategicamente baseados em
calculos de custo beneficio. Calcados numa pelispestiomista do sujeito, entendem que 0s
individuos, mesmo constrangidos, agem de formauleala a partir de suas preferéncias.
Nesse sentido as instituicbes, ainda que constnagaacdo dos individuos, espelham
interacbes guiadas por interesses e agcOes esteatemite calculadas. Hall e Taylor (2003)
observam que, no campo da ciéncia politica, osctedrda escolha racional adotam o
postulado de que os atores compartilham um conjdatpreferéncias e se comportam de
forma “[...] @ maximizar a satisfacdo de suas péesfeias, com freqiéncia num alto nivel de
estratégia, que pressupde um numero significatevodliculos” (HALL; TAYLOR, 2003, p.
205). A interacdo estratégica é vista como compwtao determinante das situacdes
politicas. Nessa abordagem, as instituicbes s&asvisomo estruturadoras da interacéao,
influenciando a possibilidade de sequéncia dasnaligas ou oferecendo “informacdes ou
mecanismos de adocdo que reduzem a incerteza rtoqguao comportamento dos outros, ao
mesmo tempo em gue propiciam aos atores ganhosade © que os incentivara a dirigirem a
certos calculos ou acdes precisas (HALL; TAYLOR)2(®p. 206).

O neoinstitucionalismo econdmico ou da escolharedj como ficou conhecida essa
abordagem, centra a andlise nos custos das trassagtiais. Analisa a estrutura de
incentivos que produz resultados racionais do paigo vista coletivo. Nessa linha,
Przerworski (apud MELO,1996) argumenta que 0S megas institucionais podem trazer
incentivos e informacdes aos agentes que, no dontkx racionalidade constrangida, se
apropriam oportunisticamente de recursos espesifcdas informacdes, assimetricamente
obtidas, para atuar. Assim, para evitar esse @pisrho € preciso que as instituicdes criem
incentivos a cooperacao ou estimulem a defeccamati a garantir que o custo marginal

privado se afaste do custo marginal social.



45

Na discusséo acerca da relacdo entre ator e eatretuquanto os tedricos da escolha
racional enfatizam a dimensdo instrumental da agdopncepcdo sociologica enfatiza os
componentes culturalistas, assumindo que as iigélesl N80 S840 apenas regras ou normas,
mas também sistemas de simbolos ou esquemas cogm@tmorais que fornecem padrdes de
significacao para a conduta humana (HALL; TAYLORQZ2). A rejeicdo ao modelo do ator
racional — em que os individuos agem instrumentatenprocurando maximizar seus ganhos
— leva as explicacbes cognitivas e culturais e eoqupacdo com as unidades supra
individuais que ndo podem ser reduzidas as agregamd consequéncias diretas de atributos
ou motivos individuais. Na perspective sociol6giaainstitucionalizacdo € um “ processo
fenomenoldgico por meio do qual certas acfes e€detasociais sdo estabelecidas em um
contexto nos quais os conhecimentos compartilhddbsem o signifcado das acfes e quais
delas sdo possiveis de serem realizadas” (DI MAG®IOWELL, 1998) As instituicbes
fornecem as categorias e modelos cognitivos ind&peeis a acdo, sem o qual seria
impossivel interpretar o mundo e o comportamen®aldros. “Segue-se que as instituicdes
influenciam n&o apenas os calculos estratégicos imdisiduos [...] mas também suas
preferéncias mais fundamentais” (HALL; TAYLOR, Z)(. 210). A verrtente socioldgica
agrega a interpretacdo como um fator crucial aogsso interativo.

A critica de Di Maggio e Powell & escolha raciomedorpora o debate socioldgico
sobre os pressupostos da agdo coletiva. Os aujoestionam até que ponto a énfase nas
preferéncias individuais explicaria a acdo coletibe fato, se as instituicdes refletem as
preferéncias de atores individuais, como fica audisio dos resultados coletivos que elas
ensejam? Como explicar a agéo coletiva a partaodgpreensao das preferéncias individuais
haja vista que a sociologia j& demonstrou que a agéetiva extrapola a mera soma dos
comportamentos individuais?

O dilema da acao coletiva € relativamente equadmrzelos teodricos da escolha
racional pelo recurso a cooperacdo. Segundo egeatee ao ofertar aos atores determinados
incentivos nas trocas, as instituicdes acabam gtonglar a cooperacao entre os individuos.
Dessa forma, mensuram a robustez de uma institpgl@ocapacidade que ela tem de ofertar
incentivos suficientes que possibilitem transforrmpeeferéncias individuais em resultados

coletivos, por meio de agdes cooperativas. Se st@muela acdo coletiva parece resolvida, o

® Traducdo livre da autora do trecho “ phenomenokligprocess by which certain social relationshipd a
actions com to be taken for granted and a statdfairs in which shared cognitions define ‘what Imasaning
and what actions are possible” (DI MAGGIO; POWELR98, p.9).
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mesmo ndo se pode dizer quanto as preferéncias.é)ste os atores buscam alcancar
resultados, de onde vém as preferéncias? Comeestamstituem?

Para Di Magio e Powell (1998) o principal problenessa vertente é o de ver os
arranjos institucionais como solucbes adaptativas problemas de comportamentos
oportunisticos, das informacdes imperfeitas ounaésicas e do monitoramento dos custos. A
recusa a essa orientacdo decorre, em primeiro, ldgaentendimento de que os individuos
nao escolhem livremente entre instituicbes, cossym@rmas sociais ou procedimentos
legais. Os atores associam certas acfes a cetteg0&s pela apropriagdo das regras
absorvidas por via da socializacdo, da educacédapmdizado profissional ou aquiescéncia
a convencdo. Os individuos fazem escolhas a todempo, mas escolhas guiadas pela
experiéncia de outros em situacdes similares e qedaéncia aos padrdoes de obrigacao.
Ademais, poderiamos dizer que os individuos arpdas varias experiéncias vivenciadas,
absorvem novos conhecimentos, os ditames institagacontribuindo para a construcao de
novas visées de mundo. No caso dos atores poliigss pode conduzir a ado¢do de uma
postura pragmatica da acdo a medida da absorc@owvies conhecimentos obtidos com a
experiéncia.

A esse respeito Stark e Burszt (1998), ao analesrreformas de Estado
implementadas em alguns paises pdés-socialistaspréam como 0S constrangimentos
institucionais foram determinantes na mudanca do®s da acdo dos atores estratégigees
conduziram as reformaBssas mudancas resultaram nao da adocéo de coodlaaladoras,
mas pelo aprendizado a que foram submetidos. Nisepaecém saidos do socialismo, as
mudancas ndo puderam se realizar com grandes agar fungcédo do substrato institucional
anterior. Esses constrangimentos obrigaram 0s gang¥s a adotar posturas mais
pragmaticas em sua acao e, em alguns casos, & eecisaas proposicoes. O que poderia ser
entendido como uma postura calculista dado o caphggmatico da acdo, ou mesmo das
preferéncias dos atores, foi resultado do procdssaprendizagem obtido na experiéncia que
os limites institucionais impuseram. Assim, é passier que, de fato, as instituicdes limitam
as possibilidades de atuacao dos individuos e @ampio aprendizado institucional.

A nocdo de pragmatismo programatico adotada peldsres revela o quanto a
instituicdo pode constranger a acdo dos atoresicpslimais do que meramente as suas
preferéncias. Que sdo escolhas, pode-se entendsr,camo essas escolhas e sob quais
condicOes elas sao feitas € a grande questdo. Eas @alavras, trata-se de entender de fato
os limites a acdo, impostos pelas instituicbessagtee descrever as escolhas feitas pelos

individuos.
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Em tese, o conceito de Przerworski de racionadidemhstrangida resolveria essa
questdo haja vista que as escolhas sofrem os apgstrentos da instituicdo e n&do seria
totalmente livre como quer fazer crer a criticai@ogica da logica da escolha racional.
Contudo, o que € mais relevante da critica e ass®rsocioldgica € a visdo de que as
escolhas individuais e preferéncias ndo podemaapieendidas fora das franjas culturais e
histéricas nas quais elas estdo inseridas. Emstérmos, as instituicbes ndo afetam apenas
o calculo estratégico, mas também influenciam afepncias basicas e a propria identidade
dos atores.

De fato, quando os teoricos da escolha racional eeginstitucionalismo econémico
se atém aos elementos do comportamento racionahdiegduos, ainda que afirmem sobre o
constrangimento que sobre eles atuam, expressaésna v historico que no limite remete a
um individuo solto no tempo e espaco, descontaxadd de um dado ambiente e, em Ultima
instancia, fora das instituicbes. A importancia dspectos culturais e cognitivos pode ser
fundamental para se entender, por exemplo, os @ondintes do sistema politico brasileiro, a
dindmica que envolve a construcdo das coalizddésgasl no Brasil, a natureza do aparato
burocratico, que, de alguma forma, contribuirana egar ou matizar as varias propostas de
reformas de Estado tanto no nivel nacional quardal | Entdo, a perspectiva analitica requer,
em algum grau, a incorporagao de uma visao sistéeniiéo apenas atomizada do ator.

Nesse aspecto, ao procurar compreender como osramimentos institucionais
interferem na capacidade estatal, Repetto (200d¢red que se a interacdo entre os atores
sociais é afetada pelas regras e instituicbesrglosassim elas estruturam o jogo, mas nao
constituem o jogo. Ou seja, 0 marco institucionarnpte entender a estrutura de
oportunidades e o conjunto de opcdes disponivel paiatores, mas o efeito da acdo depende
desses atores e do seu propésito. E os atores rest@@o com recursos diferenciados de
poder e seu propdsito se origina num conjunto noEadnteracao.

Um terceiro veio analitico neoinstitucional, o deicéo historica, procura
contrabalancar aspectos inerentes aos pressupaiss abordagens culturalistas e
calculadoras. Em primeiro lugar entendem as inglias como procedimentos, regras e
convencdes oficiais e oficiosas capazes de estrutucomportamento coletivo em distintos
resultados. Ressaltam que a distribuicdo desigoapatier € componente intrinseco ao
funcionamento e desenvolvimento das instituicbesregcentam a essa compreensdo, O
reconhecimento de que as idéias sao também aspectizsnentais ao desenvolvimento das
instituicbes. Uma caracteristica importante no m&ducionalismo histérico e que merece ser

destacada como referéncia conceitual para a am@Esesformas administrativas, diz respeito
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a concepcao que adota do desenvolvimento institaticomo algo associado as trajetérias
particulares, as situagbes criticas e consequénmasevistas das acgbes politicas. A
compreensao da trajetoria percorrida, os anteceslente a demarcaram sao cruciais nesse
modelo.

Na andlise das trajetdrias, a vertente consideracasdicionantes historicos
particulares que substanciam um dado percursotuastnal. Rejeitam o postulado
universalista de que as mesmas forcas ativas gr@inziguais resultados, adotando uma
concepcao de que essas forcas sdo modificadasppetagedades de cada contexto particular
(HALL; TAYLOR, 2003). A trajetéria de uma acdo awdanca institucional é vista como
dependente de situacdes historicas anteriorepath dependenceou dependéncia da
trajetdria, explicaria as dificuldades de transfagao das estruturas institucionais e os limites
a essas mudancas. Dessa forma, as politicas herdadpassado estruturam as decisfes
ulteriores encorajando as forgcas sociais a se @ayasegundo certas orientagcdes e a
abandonar outras. Novamente pode-se inferir qupreferéncias dos individuos ndo sao
soltas, elas sdo marcadas por decisGes anteriggesngorporadas as instituicdes, restringem
as possibilidades de acdo. Compreende-se, partprgcas mudancas propostas pelos atores
politicos estdo circunscritas dentro de um lequepdssibilidades historicamente dadas.
Assim, as mudancas nunca implicardo em rupturadragstérias sendo demarcadas por
decisdes que podem ter sido tomadas por outrossakon momentos anteriores.

Enquanto os sociélogos analisam as instituicbesocéonmnecedoras de modelos
morais e cognitivos, que permitem a interpretaca@edo enfatizando que a sua permanéncia
€ dada pelo carater coletivo das decis6es querdsrotam — 0 que explica os obstaculos a
sua transformac&b— os teéricos da escolha racional, ao enfatizearéter estratégico da
interacdo, explicam a permanéncia e continuidatkes dmmo resultado dos ganhos obtidos
pelos individuos que utilitariamente a elas adef@enforma diferente, o neoinstitucionalismo
histdrico se propde a agregar essas duas persgmeativsugerir que as preferéncias dos atores
existem, mas elas ndo sao dadawiori. Ao contrario, ha padrbes anteriores que demarcam
essas preferéncias, sendo elas influenciadasnegias anteriores existentes. Aqubbserva
uma aproximagao com 0S pressupostos sociologicapi€es individuos encontram-se em

um mundo permeado por instituices. Para os icgtitalistas histéricos as instituicbes

9 Hall e Taylor (2003) ao comparar as trés verterggaliticas demonstram que para os sociélogos as

instituicbes, entendidas como construcdes coletikggistem a serem postas em causa porque elasasmesm
estruturam as proprias decisdes por uma eventigsimra que o individuo por ventura possa querdizagaDe
outra forma, a escolha racional entende que quamatis uma instituicdo contribui para tornar possives
ganhos, mais ela resolvera o problema da acddweotstportanto mais robusta ela sera .
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camuflam as verdadeiras preferéncias e distribuenpoder de forma assimétrica
(IMMERGUT, 1996). As interacGes ocorrem entre aomgue dispdem de poderes
assimetricamente distribuidos e sua acdo estratégjia em conta tanto essas disparidades de
poder quanto os padrdes institucionais anteridxemalise confere especial atencédo a forma
como o poder € distribuido entre os grupos noiorteias organizacfes. Desse modo “[...] ao
invés de basear seus cenarios sobre a liberdadéndiegduos de firmar contratos, [...]
preferem postular um mundo onde as instituicbe$ecen a certos grupos ou interesses um
acesso desproporcional ao processo de decisdo” (HAIAYLOR, 2003, p. 200). A
pertinéncia da critica ao institucionalismo soa@6, por negligenciar as implicacbes
normativas dos problemas observados no processmdela de decisdo, se faz maior quando
se observa que no jogo politico nem todos saemagaloh De modo geral, as instituicoes
politicas estruturam 0s grupos sociais mais swsietdle serem representados nos processos
de decisao.

As diferengas entre as escolas aparecem tambémontemo da analise sobre a
capacidade de dar respostas e das mudancas ntasciies. Todas as vertentes reconhecem
que as instituicdes ndo sdo muito maleaveis. Elastangem os comportamentos quer seja
por tornar algumas escolhas inviaveis, quer sajgpmoincluir cursos particulares de acéo ou
ainda por restringir certos padroes de alocacacedarsos. O papel das normas, regras e
valores culturais e os custos de sua “desobediérgda responsaveis pela inércia
institucional. Atente-se para o fato de que alglos mais importantes custos sao cognitivos,
0 que remete aos valores culturais, isto €, aag@@tde novos valores implica em romper
com crencas socialmente enraizadas. O novo institalismo da énfase aos modos pelos
quais a agao se estrutura e se torna possivektéona de regras que constrangem tanto a
inclinacdo a capacidade dos atores de otimizarsesucomo privilegia alguns grupos cujos
interesses sao assegurados pela prevaléncia depecsas e sangoes.

A durabilidade e fixidez das instituicdes fazem ogue elas se tornem resistentes as
mudancas. Sese entende como Levi (1991), as mudancas ingitas como alteragbes nas
regras e procedimentos de implementacdo de acdgqaeeas regras sdo socialmente
construidas refletindo uma distribuicéo particalarpoder, € compreensivel a dificuldade de
propiciar transformacfes nessas estruturas. Proboiraentender como ocorrem as
transformacdes, mesmo no contexto de resisténmadancas, Levi (1991) argui sobre as

consequéncias nao intencionais de determinadasddscque conduzem ao solapamento do
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consenso contingerlte e que, por isso elevam o custo da implementag&wdas regras. O
consenso contingente expressa uma aceitacdo, mar da coercdo ou do consentimento,
entre os atores em disputas por espacos de podsseDnodo, “0 abandono do consenso
contingente precipita a mudanca quando eleva orpeldarganha daqueles que ndo mais
aceitam ou deslegitimam os recursos coercitivos@m” (LEVI, 1991, p. 84).

A discusséo sobre o papel das instituicbes na ooaftho dos comportamentos dos
individuos, da capacidade de mudancas e como otaseresultados coletivos, vem assim,
ampliar a compreensao dos processos que envolgesi&o da coisa publica.

Como vimos, fatores institucionais jogam um impaeapapel na definicdo da
capacidade do Estado e da governancga. Assim,rocoafsalienta Bell (2004), a analise nos
da a certeza de que nao se pode olhar as ins@tuigbladas de seu ambiente, nem tampouco
dos processos politicos e organizacionais que trpoa acdo politica estatal. A analise
institucional se faz robusta ao possibilitar idiécdr ndo s6 os atores relevantes nos processos
politicos e suas preferéncias, como também a nzapelas quais suas decisfes sdo afetadas
pelas estruturas sociais e politicas vigentes.

Via de regra, os limites colocados pelas estruturasitucionais, antes de se
configurarem como obstaculos a acao eficaz, podgmlsionar acdes mais condizentes com
0S contextos historicos particulares e, portantapelir a elaboracdo de propostas mais
pragmaticas e factiveis. Ademais, o planejamentardea acéo, antes de se constituir como
um processo previsivel e sequencial configura-ggocam mecanismo em processo, em
continua transformacao. A propria logica institmalp permeada por conflitos de poder,
prové as condi¢des para esse entendimento.

O sistema politico constitui outro componente ddiamte institucional que demarca
0 escopo e abrangéncia das acdes propostas namagfoA compreensdo desses varios
condicionantes pode contribuir para acéo dos faduares ao prover informacdes criticas que
0s ajudem a antecipar consequéncias futuras de amdes. Formuladores de politicas e
dirigentes de instituicbes aprendem a retificaeiwes e revogar as decisdes que por ventura
prejudiquem seus objetivos (LEVI, 1991). Destams, constrangimentos institucionais
forcam os agentes politicos a se tornarem mai®mnegpeis, ex ante, e pragmaticos na acao.

Isso pode ser visto até mesmo na elaboracédo dgsapras do governo. Assim,

» Por consenso, contingente entende-se a conduémtada na reciprocidade de comportamentos e no
cumprimento das expectativas alheias. Ou sejaydigiduos agem baseado nas relagdes de recipdecan
0s outros. Ver Levi, 1991.
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para serem bem sucedidos na dindmica da compgiggéidaria, os partidos devem
ganhar apoio de grupos sociais com interesses ienalidades amplamente
diferentes e muitas vezes conflitantes. Estratégescedoras subordinam estes
interesses particulares em narrativas agregadagaézantes, conhecidas como
programas politicos. [...] o trabalho de forjar @er um programa politico sempre
envolve reagrupar recursos politicos — rearrargaglos sociais entre grupos e fazer
novas “associacdes” entre as categorias politicaggeaitivas através das quais a
sociedade se representa. Fazendo estas assoc&€Sesdo apenas representam
interesses [...], mas principalmente os reconfigunaediante o estabelecimento de
novas conexdes, as vezes aparentemente contrasli8TARK; BURSZT, 1998, p.
28).

Entdo ndo se trata, na analise das reformas adratiias, de buscar resgatar a
coeréncia entre o que foi proposto e o que foizadd, porque isso ndo € possivel dada as
questdes que envolvem o processo de aprendizageemie a vida institucional. A coeréncia
nao € mais entendida pela consisténcia interna, grelcisdo e carater geral do desenho da
politica, como se isso implicasse num percursaitin®o contrario da metafora do desenho
arquiteténico, o desenho das reformas baseia-sa@ielos da cibernética, cdoeopingsde
retorno e autocorrecado” (STARK; BURSZT, 1998, 8). Nesse sentido, o planejamento é
visto como um processo incremental e, como taldgpros formuladores a aprendizagem
continua e os impele as constantes experimentagdes.

Conforme salienta Levi (1991), a maioria das mudarigstitucionais caracteriza-se
por ser um processo incremental ao invés de totdémeeconstrutivo ou destrutivo, pelo
menos aqueles mais eficientes. Além disso, essadamgas incrementais geralmente
decorrem das consequéncias ndo intencionais das egiineiras. Sendo assim, a analise dos
fendbmenos da mudanca institucional envolve néo cg@pacidade de entender a distribuicéo
do poder dentro das estruturas, como também asgd#scias, intencionais ou ndo, das
decisfes, no contexto das intera¢des estratégicas.

A referéncia que dard suporte a analise das reforadministrativas do governo
municipal pretende, assim, compreender o teor ihlaensional da governabilidade,
compreendendo ndo sO 0s aspectos técnicos e attatings da atividade de governar, como
também a dimensao politica do fendbmeno” (DINIZ,9,99. 185).

Em nosso trabalho procuraremos, em consonancisestrdos mais recentes, realizar
uma convergéncia possivel entre as trés versdesstiaecionais com o intuito de apropriar
de elementos conceituais mais substantivos na sanaas reformas. Realizar essa
convergéncia permitira avaliar tanto a dimensagaggjica, quando 0s componentes
institucionais que modelam a preferéncia dos atgkdsmais, permite entender que se “a
interdependéncia entre atores institucionais faz qoe as escolhas sejam estratégicas, mas é

a desigualdade de poder que condiciona a escolbatddaégia” (LEVI, 1991, p. 89). Assim,
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reconhece-se a existéncia de comportamentos gst@demas compreende-se que eles sédo
resultantes de conflitos e disputas de poder, @godmetros sdo modelados pelas instituicbes
a partir de um contexto historico singular. Dessanfi, a mudanca institucional implica

articular expectativas, preferéncias, identidadieseeesses de multiplos atores.

Por isso mesmo a construcdo institucional da ‘ ddpde estatal’, nos termos aqui
referidos, requer dos envolvidos uma lideranca, esteatégia e um aprendizado
que permita a ressignifcacdo temporal dos recursaseriais, simbodlicos e
cognitivos (REPPETO, 2004)

Em sintese, buscamos aqui, a partir da discus$ie governabilidade e governanca
como processos que envolvem a ampliagdo da capacektatal, entendida em sua dupla
dimensao, politica e administrativa, nos municiarde construtos tedricos que possibilitem
entender a trajetoria das reformas administratreatizadas pelos governos de esquerda a
frente da Prefeitura Municipal de Belo Horizontdreros anos de 1993 a 2008. A leitura
institucionalista sustenta a compreensdo de corse pocesso se configurou durante os

governos analisados.

2.6 Construtos metodoldgicos

Para além do debate entre pesquisa quantitativalgagiva, qual método € dotado de
maior validade na aproximacéo da realidade, a §oapie nos parece crucial no processo de
construcdo do conhecimento cientifico € o que agaatores denominam a logica da
inferéncia. Isto é, qualquer que seja a técnica oanjunto de procedimentos metodoldgicos
que se adota, a logica da inferéncia que delined@senho da pesquisa € determinante na
leitura e compreenséo da realidade. E o desenhmestguisa, pode ser dividido em quatro
componentes principais, distintos apenas paraosfaialiticos, quais sejam: o problema de
pesquisa, a teoria que o informa, os dados (calstaduz dos construtos tedricos) e 0 uso
que deles se faz (KING, KEOHANE; VERBA, 1994). Sessa pesquisa comeg¢a com um
problema e com as hipéteses que permitirdo fochliz& a teoria que permitira explicitar e
tornar claro tanto a pergunta quanto os procedmseguie nos permitira tragar o caminho para

sua leitura e compreenséo.

12 Traducdo livre da autora do trecho “por eso midama@onstrucion institucional de la ‘capacidad edtan
los términos aqui referidos, requiere de los inexddos un liderazgo, una estratégia y un aprenelipaga
reasignar de manera temporal los recursos matgriatabdlicos y cognitivos (REPPETO, 2004, p.: 3)
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Assim, os dados foram coletados e construidos em das construtos tedricos que
norteiam a forma de enxergar a realidade. E preersmntrar critérios de validade que
permitam o compartiihamento das verdades. Nessectaspé preciso tornar claro os
procedimentos utilizados na coleta — é precisorteapos processos pelos quais os dados sao
gerados, pois “ sem essa informacao nao podemesrdrar se mesmo com a utilizagcéo de
procedimentos padrées na analise o dado poderaizradferencias viciadas” ( KING;
KEOHANE; VERBA, 1994§*

No campo da analise politica, como de resto emqgeal ciéncia social, fazer
inferéncias implica em buscar explicacbes paraeo®rhenos. Explicagcbes quase sempre
resultam em modelos de analise causal (ou mulataos no estabelecimento de relagbes
entre os fendbmenos. Isso envolve certo grau deridésce a selecdo de um conjunto de
eventos ou fatos construidos — porque interpretpdtis pesquisador. O processo de analise
envolve um ato de realizar inferéncias sobre fafmsobservaveis feitos a partir dos fatos que
se observou (KING; KEOHANE; VERBA,1994). De outiats, “ requer a distingdo entre o
que foi sistematicamente observado dos fatos quenfoistos de maneira ndo sistematica”
(KING; KEOHANE; VERBA, 1994)** Em sintese, a l4gica da inferéncia, que norte@smo
trabalho € um processo que implica na utilizacdalaldos conhecidos para que se possa
conhecer o que nao foi explicitado. Assim, parasaogquestdo especifica, trata-se de
sistematicamente capturar quais o0s fatos subliesnague suportaram as reformas
administrativas, os conflitos politicos, trade offs ndo explicitados, mas que possam ser
apreendidos e inferidos nos relatorios, justifiad| pareceres, entrevistas publicadas e
construidas para essa pesquisa, artigos e diveiaesiais escritos ou ndo. Esses dados serdo
evidenciados pela leitura analitica que considergue representa um dado discurso no
contexto institucional.

Partimos do pressuposto de que pesquisar € umuatemyvolve essencialmente a
busca de respostas a uma indagacéo suscitada pacuéanto se faz mister delinear um
caminho, um método, para a consecu¢cdo desse abjéireditamos que a busca do
estabelecimento de relacdes empiricas entre dwsnienos, no caso reformas administrativas

e sua relacdo com a busca de maior eficiénciadaestatal e o processo democratico, requer

'3 Tradugéo livre do trecho “without this informatiare cannot determine wheter using standard proesdaor
analyzing the data will produce biased inferen¢g$NG; KEOHANE; VERBA,1994, p. 23).

 Tradugéio livre da autora do trecho “involves digtishing between that which is systematic aboat th
observed facts and that which is nonsystematiclN® KEOHANE; VERBA,1994, p 34).
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a adocdo de uma perspectiva analitica que seja aigademonstrar a ligacdo entre os
mesmos e de que forma ambos se interpenetram.

Assim, acompanhamos ao longo do periodo em foebtateoracdo e implementacéo
das reformas administrativas em Belo Horizontecando compreender o alcance e limites
das proposicoes, tendo em vista os condicionamgéituicionais que as conformam.

A andlise do discurso ensejou nossa compreensém das falas dos entrevistados
quanto dos documentos que serviram de suportectaabbs dados para esta pesquisa. Nesse
sentido, nos valemos da compreensao foucaultiangudeo discurso ou a linguagem que
suporta as praticas e experimentos da vida sociabliéica € um lugar de conflitos e
confrontos. Os sentidos atribuidos aos fatos er@qudas, relatados oralmente ou por meio
escrito, ndo se apartam das condi¢cfes sociais aemmaducdo. Para Foucault (2009), a
producao do “discurso e simultaneamente controladaselecionada,
organizada”.(FOUCAULT, 2009, p. 2). Ademais, cadscurso nasce da interacdo com
outros discursos, outras falas e o sujeito do discmdo estéd solto, € parte do ambiente
institucional que o circunda.

Assim, enxergamos 0s documentos e nossos sujalastds em sua insercdo no
contexto politico-social, como parte constitutivaoastituinte do jogo politico que se realiza
no espaco institucional. Dessa forma, os documeatteas foram lidos simultaneamente
como resultantes da luta e dos embates na dispufzoder e também como a¢do, como
construcdo que igualmente pretendia intervir e demnaespacos de poder na luta politica.
Nessa perspectiva, as estruturas organizacioraifiaetes das reformas foram lidas também
como discursos que retratam os conflitos, hieraequi posicbes de poder, e a0 mesmo
tempo, expressam tentativas de demarcacdo détesitde poder. Entendemos que a analise
institucional suporta essa compreensdo a medidguenteleva os elementos do contexto na
conformacéo da acao dos atores, que muitas vezesteam-se de forma subliminar, na acao
discursiva tanto dos documentos quanto da falsdegos.

Do ponto de vista da operacionalizacdo, a pesgldsamental sera o procedimento
basico de nossa investigacdo A utilizacdo de dootosgassociada as entrevistas, permite
nao s6 compreender como os eventos foram conssfuddofatos ocorreram, como tambéem
fornece os materiais necessarios a uma investigagé® profunda sobre os condicionantes
histéricos e politicos que lhes deram sustentd@éesa forma, permite realizar inferéncias a
partir de uma leitura mais totalizante dos varimsdicionantes que possam ter permeado um
dado fato. Ademais, como nos informa May (2004) ‘wscumentos, lidos como a

sedimentacdo das praticas sociais, tém o poteheimiformar e estruturar as decisdes que as
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pessoas tomam diariamente e em longo prazo; etd@seta constituem leituras particulares
dos eventos sociais” (MAY, 2004, p. 205) e, nessetido, podem ser comparados e
contrastados com entrevistas e também com asdgiiinferidas pelo pesquisador.

Como o nosso problema requer a recuperacao derajegdtia, portanto o resgate de
fatos histéricos, a analise documental é partetantiga. Ademais, 0s construtos conceituais
gue norteiam a analise teorica enfatizam os camuhcites histéricos dos processos de
institucionalizacdo do jogo politico, que as refasmadministrativas da Prefeitura de Belo
Horizonte se apresentam como caso exemplar. Asendbcumental permite relacionar os
eventos, buscando compreender a sua trajetoriaimpdd a constru¢cdo de um desenho
institucional que, supostamente, se pretendia macar eficiéncia e efetividade com
ampliacdo dos processos de participacdo democratica

Aqui vale uma ressalva. Embora tenhamos clarezaingartancia da analise
documental, entendemos que documentos ndo se warfigcomo um reflexo da realidade.
Ao contrario, sdo textos que ja trazem em si lague interpretacfes dos sujeitos que as
construiram, posto que o que “as pessoas decidgsiree € informado pelas decisdes que,
por sua vez, relacionam-se aos ambientes soc@iscps e econdmicos dos quais sédo parte”
(MAY, 2004, p. 213) Sendo assim, eles podem searessantes pelo que contém, mas
também pelas lacunas que tém. Dessa forma, suaal@ifio pode se da supostamente de
forma neutra, como se fora uma expressdo de umidatdo. Isso obriga o analista a
considerar as diferencas entre as suas propriasueas de significado e aquelas encontradas.
N&o se trata aqui de fazer uma analise semiotisaddoumentos, procurando entender a
estrutura enunciativa do texto nem tampouco astastis seméanticas, mas de situa-los como
parte de um processo social que envolve embatepetals politicas.lsso é passivel de mais
facil constatacdo quando os documentos registraracéies nas quais o conflito politico é a
tbnica do processo, como é o caso de eventos gQueeocna esfera estatal.

Os dados que permitiram a analise foram colhidgarér de fontes documentais
primérias — legislacdo em geral (leis, decretoss atdministrativos etc.) — e secundarias —
relatorios de acompanhamentos, publicacbes diveladrefeitura, boletins, comunicacdes
diversas etc. A analise dos dados documentaishplidssi acompanhar as transformacdes a
partir dos registros formais realizados pelas tughes. Sdo esses documentos que nos
permitiram realizar as escavagfes necessariascaotemdas evidéncias que possibilitaram a
compreensao do fenémeno.

A analise dos documentos foi realizada a partirlelura e discursos a eles

subjacentes, procurando destacar as mensagensgnisabds presentes nos discursos
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objetivos. Complementar a coleta de dados docunsefuteam realizadas entrevistas semi
estruturadas com gestores da Prefeitura, espenditi® 0S atores que ocuparam cargos
estratégicos tanto em instancias de formulacdo dambém nas de implementacdo. Foram
entrevistados quinze atores politicos que ocupaearmacupam cargos de decisdo nas
secretarias condutoras das politicas, assessocego® e politicos, ex-secretarios das
administracfes regionais, ex-secretérios setogais Prefeito Patrus Ananias. Todos o0s
entrevistados ocuparam cargos de relevancia egtratéa administracdo municipal e cargos
de poder dentro das instancias. Os critérios pasta@lha também levaram em consideracao a
orientacao politico partidaria dos entrevistadosléeem vista as coalizdes que sustentaram os
governos em analise.

Foram entrevistados membros do PC do B, PSB, PRIPH, os principais partidos
das diferentes coalizbes. No caso do PT, a escotlmsiderou também as divisdes
intrapartidarias, tendo sido entrevistados difeenttores em conformidade com as
tendéncias em disputa no jogo interno. As entrasisbram realizadas entre os meses de
fevereiro a maio e outubro de 2010, e em mar¢@0dé. Em alguns casos, essas entrevistas
realizaram-se em pelo menos dois contatos.

A analise dos dados documentais, tanto da legslgganto dos relatorios gerados
pela Prefeitura, foi feita tendo em vista a trajatque atravessou as varias reformas, visando
avaliar as mudangas ocorridas ao longo das suasssieformas administrativas. A
perspectiva permitiu avaliar em qual direcdo, ogpér das mudancas e os problemas
decorrentes do processo de formulacdo da propaditicg vis a vis as dificuldades na
implementacdo. As entrevistas foram analisadaséamnmiom discurso que embute disputas e
conflitos de poder.

Dessa forma, entendemos que esses registros entaa®rneceram o material e as
evidéncias necessarias a compreensdo da dinamjogaloo poder que se processou nesse

periodo.
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3 DESCENTRALIZACAO E PARTICIPACAO SOCIAL: experiénc ias municipais

O histérico das reformas politico-administrativas Brasil tem demonstrado que a
experiéncia de reformas no aparato institucional &contrado dificuldades expressivas.
Segundo Flavio Rezende (2002) ha uma crise estfutardindmica da implementacédo dessas
reformas, e quase sempre significa que elas néagirain os resultados almejados. Para o
autor, as reformas administrativas sao politicabaieo desempenho, sobretuporque seu
éxito depende de coalizdes politicas complexasegwelvem multiplosstakeholderqelites
burocréticas, partidos, grupos de interesses, dadée civil etc.). Isso demanda tempo e
capacidade politica para alinhar e coordenar oflitosne interesses em jogo.

Em qualquer nivel de governo a complexidade resigitda variabilidade de atores e
interesses em jogo vem exigir das elites dirigeateapacidade de articulacdo e negociacao
continuas, o refazer constante dos pactos de sasiende modo a que seja possivel a
correcdo permanente dos gargalos que sempre sitoger

No periodo pos-redemocratizacédo varias experiémeiascipais de reformas lidaram
de diferentes maneiras com essas injuncdes, a ¢&@ons indmeros caminhos possiveis a
serem trilhados nessa diregao.

Neste capitulo a discussdo versa sobre o papbliao ao municipio a partir do
processo de redemocratizacdo da sociedade brasidra que possamos situar o caso de
Belo Horizonte dentro do contexto municipal brasilediscorreremos brevemente sobre 0s
experimentos de reformas realizadas nos municiggo€uritiba, Porto Alegre, Salvador e
Fortaleza. Na seqUéncia discutiremos 0s anteceddmngtorico-politicos ao inicio dos
mandatos dos governos democratico populares aglisatos.

3.1 Descentralizacéo e reforma administrativa: o n@ papel do municipio

Na historia da politica brasileira 0 municipio seenplcancou papel de destaque,
importancia atribuida tanto aos vicios que o egaralo poder local potencializava quanto as
possibilidades que a gestdo mais proxima do cidpdd@eria trazer. Os estudos de Victor
Nunes Leal e Oliveira Vianhasobre o peso das oligarquias locais no controleodo e da
politica local na Republica Velha sao elucidativdes males do patrimonialismo e

patronagem, valores a perpassar as relacdes asliticBrasil.

3Ver LEAL, Victor NunesCoronelismo, enxada e voto52 ed. Sao Paulo: Alfa-Omega, 1976; VIANNA,
Oliveira. Populacdes meridionais do BrasilNiter6i: Ed, UFF, 1987.
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Dos anos 80 em diante, quando as experiénciadateneedisseminaram-se por varios
paises, 0s municipios ou entes similares recuperaeal papel de centralidade na politica,
principalmente pelo esgotamento da capacidade @al&sacional em responder de maneira
eficaz as demandas crescentemente pulverizadagtiplasida sociedade. As instancias do
poder local é creditado importante papel na inovadds praticas politicas, quer seja pela
proximidade com a populacdo, o que possibilita umganda mais consoante com as
demandas da sociedade; quer seja porque as mudangalvem uma teia de menor
complexidade de atores e negociacao. A essas ¢retddm sido atribuido relevante papel no
processo politico posto que €, “sobretudo no amhtal [...] que emergem formas
inovadoras de agcdo governamental, gestdo publeatieipacdo dos cidaddos” (ALMEIDA;
CARNEIRO, 2007, p. 2).

A luta pela redemocratizacdo, que associou forteanem descentralizacdo a
democracia, pautou a busca de valorizacdo do npimicDs processos de descentralizagao,
cujo significado maior foi o da transferéncia dafitigas e de certo nivel de poder decisorio
para 0s municipios, recoloca-os no centro dos psosepoliticos. A centralidade do ente
municipal vai cada vez mais se acentuando, emBecanao tenha significado a auséncia de
tensdo e conflitos de competéncias entre as tfésasesdo pacto federativo. O suposto da
necessdria acao cooperativa que o federalismo p&eimem sempre se deu na experiéncia
histérica. No caso brasileiro, uma das consequéne@esejadas da autonomia de estados e
municipios foi a assim chamada guerra fiscal, gquealguns casos significou perda de receita
e uso predatério de recursos publicos.

A constituigdo de 1988 — como um dos aspectos ferdainstitucionalizagéo — foi o
marco legal que referendou e conformou as tendemcis visdes das elites politicas e dos
movimentos sociais e organizacdes da sociedadesaad® processo e de suas supostas
potencialidades no fortalecimento e consolidacadetaocracia.

Uma questao fundamental emerge nesse processpebdus interesses e das forcas
politicas locais. A esse respeito, Maria Hermiliaeida e Leandro Piquet Carneiro (2007)
trazem importantes consideracdes a tematica adizzmfpapel das liderancas politicas no
processo de valorizagcdo do municipio. Observamutses que mesmo sob os ditames do
regime militar a competicdo eleitoral ndo foi imbenpida na maior parte dos municipios
brasileiros. De fato, a vida politica continuouxéstr e as disputas entre diferentes fac¢des
até mesmo dentro do partido oficial, Alianca Remmva Nacional (ARENA), e também no
partido oposicionista Movimento Democratico BrasilgMDB), mostravam a vitalidade da

vida politica local. Nas pequenas localidades putigs muitas vezes aconteceu entre grupos
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que se abrigavam na mesma sigla partidaria. Paaatoses, parte das liderangcas municipais
se aglutinou na Associacdo Brasileira do Municigxercendo alguma influéncia sobre as
decisbGes da Assembléia Constituinte, instaldi6. Soma-se isso, a experiéncia adquirida na
execucdo de programas sociais o que “possibilitoacamulacdo de experiéncia, da
capacidade administrativa e de gestdo no ambitacipaii (ALMEIDA; CARNEIRO, 2007,

p. 5) embora isso tenha ocorrido de forma desigaaldepender do historico, das
particularidades da politica local e também do tdroado municipio. Parte das conquistas
municipais resultou do poder de presséo e artigdalag liderancas politicas do poder local
gue atuaram de maneira decisiva junto aos comgbtui

Mas, a vitalidade da vida politica local ndo ocorapenas nos pequenos municipios.
Mesmo nas capitais, onde, como afirma Almeida ed?i(007), a competicdo eleitoral para
0 executivo estava impedida por for¢ca do contrateréario, a vitalidade estava presente por
meio das disputas no legislativo, ja que as camanascipais continuaram a atuar como
mecanismos relativamente controlados de representRgssalta-se, também, a forte atuacéo
dos movimentos sociais e organizacdes da sociecladlea pressionar tanto o executivo
como o legislativo por melhorias na oferta de f@wipublicos e por participacdo na
elaboracao de politicas publicas.

O debate sobre a reforma do Estado incorpora austido sobre o papel dos
municipios no tocante a gestao publica e cons@map processo democratico. A discussao
tinha como pano de fundo a crenca, enraizada igleiéogos e politicos de diferentes matizes
partidarios bem como entre os intelectuais, de ajwproximacado da gestdo publicas do
cidadao propiciaria o fortalecimento dos procestE®ocraticos, e maior institucionalidade
da democracia. Para outros, a descentralizacaia teaz si a possibilidade do estimulo a
participacdo popular e ao aprofundamento dos psosetemocraticos.

Assim, descentralizar significou, sobretudo, trariscompeténcias e delegar poderes
aos municipios de forma que os mesmo se tornasssponsaveis tanto pela gestdo de
politicas publicas quanto capazes de tomar decisfmsiscritas a sua algada de poder. Nao
se pode negar que 0 municipio adquiriu, nesse ggoceautonomia de gestdo no plano
politico, administrativo, legislativo e financei(@LMEIDA; CARNEIRO, 2007, p. 3).Em
termos do desenho institucional do Estado bragileirmunicipio alcanc¢atatus de ente
federativo e capacidade deciséria, assim comavalatitonomia tributaria, o que Ihe confere
capacidade de gerar recursos proprios e reduzotequendéncia frente a Unido.

O processo de descentralizacdo de politicas vist@imente como municipalizacéo

(mormente no campo da saude e da educacao), erhemimento legal do municipio como
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ente federado impele, necessariamente, a reorganizamlitico administrativa da esfera do
poder local para que possa dar conta das novésiigfes a ele delegadas. Dois caminhos
apresentavam-se como percurso a serem seguidos\g@edoente federado: o que requeria
estrutura organizacional mais moderna e eficigntpjisitos necessarios a implementacao das
politicas e oferta de servigos eficientes a po@da@ outro, no campo das relacdes socio-
politicas, a nova realidade vinha exigir das elibesis capacidade de articulagdo tanto com a
diversidade de partidos que passaram a comporextesgartidario brasileiro, como com os
diferentes atores sociais que, a partir de ent@lgag novos patamares de expressao no jogo
politico, mormente aqueles concernentes a sociedeitle

Quanto ao primeiro aspecto, a transferéncia derpads municipios significou a
ampliacdo das responsabilidades e a exigénciardefacesso de modernizacao gerencial da
gestdo publica” (KERBAUY, 2001, p. 55). Com relaginsegundo, o potencial de estimulo
a participacdo popular requeria “investimentos iomuts de capital politico para que
pudessem alcancar efetividade” (PETERS, 2000,.ds2) demandava néo sé a capacidade
administrativa dos governantes como também e, ipahmente, a capacidade de negociacao
com os diversificados grupos e movimentos sociais.

A descentralizagdo, vista também como antidoto rasicas clientelisticas e ao
patrimonialismo presentes historicamente na vidtige nacional, s6 poderia obter tais
resultados a depender das relacdes entre a bueoprddica, 0os mecanismos de controle da

sociedade sobre o governo e dos arranjos politicass. Nos municipios

onde as elites locais tiveram maior capacidadeesdevacdo e onde a exposi¢ao a
competicdo politica interferiu nas relacdes deecolientelistas, a descentralizacéo
encontra mais espago para sua implantacdo espenialmos aspectos referentes a
autonomia deciséria (KERBAUY, 2001, p. 55).

A estratégia de descentralizacdo, acoplada aodgvemento de sociedade na gestédo
estatal, passa a ser vista como caminho fundanteoas praticas de governo no nivel

municipal.
3.2 As reformas no ambito municipal
Os experimentos de reforma realizados pelos muogiprasileiros tiveram como

suporte e forca impulsionadora o processo de deatieacdo. De modo geral, essas

experiéncias primaram, também e complementarmpale,busca de ampliagdo do processo
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de democratizagcdo e aprofundamento dos canais tddogucdo com a sociedade civil,
pressupostos do modelo de governanca. Muitos nmimsciancaram mao de estratégias
associadas ao gerencialismo tais comderceirizacdo de atividades antes conduzidas pel
poder publico municipal, acbes de descentralizaghwoinistrativa por meio de transferéncia
de acles eservicos para agéncias ou instancias intramunijcipatonomizacdo de
determinadas agéncias e autarquias municipaissfér@mcia de acdes para organizacgoes
sociais etc. No entanto, os limites a expansaorefasmas de cunho gerencialista, estrito
senso, foram estabelecidos pelos préprios prirgigonstitucionais que reafirmaram o
primado da participagdo social, depois acentuadms gdeis organicas municipais. Assim, 0
proprio sistema federativo que impulsionou o precede descentralizacdo estabeleceu os
limites legais as inovacdes reformistas. Isso n#&r gizer que as experiéncias nao tenham
variado.

O debate acerca da participagcdo social assumivenits significados em face do
contexto politico econémico local e dos projetokticos que os apresentavam, das condi¢des
econdmicas, sociais e politicas da localidade eap@cidade de articulacdo das liderancas
locais e dos governos eleitos. Em alguns municipamsno por exemplo, Recife, a
participacdo popular significou, por exemplo, aac@io de conselhos consultivos ou
comissoes de fiscalizacdo, sem poder decisoérioralgu

No que toca a forca das orientagBes gerencialigtaslesdo de muitos municipios a
esses principios nem sempre colidiram com os pipEique buscavam “acentuar a
participacdo popular e o controle social sobre mimidtracdo publica” (BARRETO;
DELGADO; OLIVEIRA JUNIOR, 2010, p. 5). Segundo Beto, Delgado e Oliveira Junior
(2010) correntes do ideério liberal se apropriasetetivamente das idéias vinculadas a
participacdo popular e, de igual modo, correnteltiges a esquerda lancaram mao de
medidas gerencialistas. Conforme aludem os autquedquer que seja o ambito da reforma,
sua configuracdo depende de um conjunto de vasia@agsociado tanto aos condicionantes
econbmicos, politicos e sociais quanto aos elersadd@@strutura organizacional da instancia
estatal. Com relacdo aos municipios, “o tamanhcgpacidade financeira, o ‘quantum’ de
capital social, as forcas politicas dentro e fooaagarelho governamental, bem como o
contexto politico maior sdo condicionantes desseupso” (BARRETO; DELGADO;
OLIVEIRA JUNIOR, 2010, p. 6). Soma-se a isso, aacagiade politica dos grupos dirigentes
em articular esses elementos e principalmente d@r com a dinamica e corrigir 0 curso

da acéo.
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Com relagéo a implementacéo das reformas, duaassBgicas que normalmente as
norteiam e que resultam dos modelos de planejanaddtado: a incrementalista, que se
assenta no suposto da impossibilidade de realizalgianudancas de longo alcance,
privilegiando, por isso, a implementacdo de mudapeguenas e graduais; e a compreensiva,
que se baseia no entendimento de que as mudantagiéeser integradas ao organograma,
em um conjunto articulado e coeso de atribuicbesngpeténcias de cada esfera, resultando
em alteracdes globais e ampliadas. As reformasatlasena l6gica compreensiva requerem
capacidade de coordenacdo, enquanto as de ordeemardal necessitam da introducao
continua de ajustes e correcdes. Nos municipiaiidiras, ambas as logicas foram utilizadas,
muitas vezes por governo de uma mesma coligacéidgréa simultaneamente ou em periodo
alternado. Belo Horizonte foi um dos municipiosxpegimentar as duas logicas em distintos
mandatos conduzidos pela mesma coalizdo politica.

A experiéncia contemporanea do municipio de Cuariélo que mais se aproxima do
modelo de gestdo gerencial assentado na l6gicanieritalista. No entanto, historicamente o
planejamento da cidade sempre foi pautado pelgpgeiga do planejamento racionalista
iniciado na década de 40. Conforme demonstra S(0Q@1) a modernizacdo urbana do
municipio, que se da efetivamente a partir dos &@oecorre no contexto de ascensao das
forcas militares e do fortalecimento da ideologa planejamento racional e da crenca na
eficacia do ordenamento do espagco como indutorwanta de comportamento. Conduzido
por grupos politicos conservadores, ja na époceesoltomando do governo Ney Braga,
aliado com o regime militar, o planejamento urbasgentou as bases para o desenvolvimento
da cidade, ainda que também como em Belo Horizmmteéculo XIX, os estratos populares
nao tenham sido incorporados. O Plano Diretor eftalalo orientou toda a organizacéo da
cidade e os governos seguintes, igualmente cortkaes deram continuidade as diretrizes e
ordenamentos estabelecidos. No periodo pés-redatiragydo, embora o Plano Diretor tenha
estabelecido as diretrizes gerais, as mudanca® feeado implementadas de maneira gradual
e continua. A articulagcdo, as vezes até autocrétisaelites dirigentes, ndo implicou em
ruptura drastica com o quadro institucional comswmlp, criando bases para aceitacdo e
cooperacao dos atores estratégicos dentro do Estado

Nessa mesma linha, a perspectiva recentementedadwdacidade enfatiza a utilizag&o
de metodologias de planejamento estratégico caistata do setor privado, voltado para a
busca de resultados. Embora tenha obtido eficiénxiardenamento da cidade, as mudancas

tiveram pouco envolvimento da sociedade que, deongedal quando foi chamada assim o
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fez para “referendar as decisdes tomadas a pagticrdérios racionais indiscutiveis”
(SOUZA, 2001, p. 3)

Ja Porto Alegre conforma-se como um dos municigies tem buscado associar a
gestdo publica com a participacdo popular, valedde mesmos principios da logica
incrementalista, desenvolvida ao longo dos quagrbodos de governos petistas na cidade.
Assim como em Curitiba, as mudangas pontuais eagvad foram sendo continuamente
negociadas. SO que, neste caso isso se fez tamicacsociedade civil quanto com outros
atores da cena politica local, como vereadoredeed$ politicosDessa forma, as resisténcias
iniciais as mudancas foram sendo minimizadas psdosinuados esforcos de negociacdo e
articulagcdo com os diversos segmentos da sociezigtlenormente os estratos popularés.
Orcamento Participativo foi o principal mecanisntiiaado para definir os parametros para a
gestdo da cidade e as mudancas pontuais e condnsEr®m implementadas. Além disso,
conformou-se como o instrumento de alocacdo dagses e investimentos da cidade. A
experiéncia de Porto Alegre foi um dos modelosdpiracao para o Orcamento Participativo
de Belo Horizonte, embora em sua versao mineir® ee@ha apresentado modificacdes.

Salvador constitui-se como outro municipio a experitar mudancgas no processo de
gestdo publica. Assim como em Belo Horizonte, r@itabbaiana a coalizao vitoriosa em
1993 era apoiada por grupos a esquerda e nessg licesada pelo Partido da Social
Democracia (PSDB). A experiéncia da implementac@onaidancas se fez por meio de
planejamento incremental, menos pelos principics @uorteavam como proposta e mais
pelas pressdes de grupos politicos e do govermaledt que acabaram por transformar o
Plano Diretor “em microprojetos de intervengcdo nehaassentados em acordos pontuais de
curto e médio prazo” (BOSCHI, 1999, p. 5). O modmlotado de Planejamento Estratégico —
inovador - previu o instrumento da contrapartida mécrointervencdes urbanas, por meio do
qual se opera a troca de beneficios concedidos mpelaicipio a iniciativa privada por
servicos e obras publicas. Além disso, foi adotadaeodelo de parcerias em que a Prefeitura
fomentava acbes cooperativas com o setor empriesamnidorno de determinados projetos.
Conforme atesta Boschi (1999) essas iniciativagymioam resultados de curto prazo,
demonstrando os ganhos do planejamento flexivel.

No entanto, inumeras foram as dificuldades encdasrano processo, tanto em
decorréncia da pressao do governo estadual, quiee dppsicdo contundente ao municipal,
como também internamente a maquina do poder Idsaimudancas na gestdo ndo foram
acompanhadas de adequacdo da estrutura, criandbiaim entre o planejamento e a

execucao. A criacdo de estruturas descentraliziglagecucdo se deu dois anos apoés o inicio
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da implementacdo das ac¢les planejadas, as regiat@mistrativas sendo criadas sem a
necessdaria autonomia or¢camentaria, financeira engtrativa, 0 que emperrou 0 processo.
Além disso, a falta de articulacdo entre planejamerorcamento, - 0s projetos contemplados
no orcamento eram o0s vinculados ao planejamentatégico — amplificou os impasses,

minando o alcance das mudancas propostas. Negsset@sBoschi (1999) observa que as
dificuldades decorriam “[...], de um lado da tensétre a instancia de comando do governo e
as esferas de implementacdo de projetos urbanas @uttio, entre estas e as diferentes
unidades executoras das acdes regionalizadas” (BQ3899, p. 5).

Fortaleza também foi um caso singular de mudaneakzadas na administracao
publica. O governo eleito em 1997 pelo PSDB immard reforma administrativa um més
apos sua posse. Elaborada por equipe técnicagitiy aireforma estabeleceu um modelo de
descentralizacdo administrativa, tendo criado nmts#é& regionais encarregadas da gestao
executiva das politicas que se defimano nivel das secretarias, e a elas se articulaleam
forma matricial segundo a légica da distribuiciogyéfica da cidade. Esse modelo visava
garantir a intersetorialidade das politicas e ohoreldesempenho estatal. (JUNQUEIRA;
INOJOSA; KOMATSU, 1997).

Tendo alijado varios grupos no interior da maquita, processo de discussao da
reforma - desde o corpo funcional até aos gestdeesmlgumas secretarias - 0 governo
encontrou inumeras resisténcias que bloquearamrso ada acdo, gerando gargalos na
execucao dos servicos. As dificuldades em obteperagdo dos atores, mesmo estratégicos,
levaram a necessidade de continuas articulacOegaciacdes, desgastando a proposta. A
reforma implementada gerou inUmeros efeitos indessjlevando & morosidade na execucéo
das atividades e servicos publicos e ao acirramdggadisputas de poder entre os detentores
dos cargos nas instancias regionais e os das awasede articulacdo, minando o alcance da
reforma. Fortaleza foi um dos modelos a inspiraefarma de 2000 em Belo Horizonte,
principalmente pela forma de elaboracéo e de mirtseus pressupost®snéo obstante as
dificuldades que esse processo tenha acarretado.

Esses sdo casos que retratam algumas das vanguagecias das reformas politico-
administrativas realizadas na esfera do poder npahicAssim, as reformas realizadas na
Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, antes deceefigurar como episédicas e isoladas,
inserem-se em um contexto social e politico maiplamue fornece as coordenadas sob as

quais se entrecruza uma miriade de variaveis quardam a dinamica do jogo politico local.

18 Ver especialmente Santa Rosa (2004)
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A discussao que sera feita a seguir pretende regetao foi se configurando o jogo
politico na cidade de Belo Horizonte, desde susc@&d como capital a contemporaneidade e
de que forma isso foi moldando a gestéo publicaicipal. O propdésito € o de demonstrar
como a dinamica da cidade, nascida de um projditicooque se pretendia modernizador,
irrompeu a estrutura do poder politico e posstilia emergéncia de novos atores que
alteraram o quadro politico local. Com isso bustaessaltar a trajetoria historico-politica
que antecede e condiciona a ascensdo de grupdieqsoliomprometidos com ideéario de
esquerda, a partir dos anos 90, bem como situaefasmas, por eles implementadas no

ambito da estrutura do poder local.

3.3 O jogo politico em Belo Horizonte: antecedentdsstoricos

O discurso da modernidade que grassa as andlisesBelo Horizonte, seu carater de
cidade moderna, tem se traduzido no campo dassasgboliticas numa leitura similar do
comportamento do seu eleitorado e de suas elilégcas. O historico da disputa politica na
cidade, principalmente nos periodos de ocorrénei@ampeticoes eleitorais — da segunda
metade dos anos 1940 ao inicio dos anos 60 e gw@Eatemente no periodo contemporaneo —
demonstra que a capital tem elegido varios reptasts politicos ligados a oposicao aos
governantes em exercicio no executivo municipal.eSge voto oposicionista pode ser
considerado como uma das expressdes da modermdatreade, ndo se pode desconsiderar,
todavia, que a assuncéo de novas elites ao podégsndas quais oriundas de grupos nao
tradicionais na politica local e estadual, nao iaram, necessariamente, uma ruptura
drastica do jogo politico dessas elites.

Contudo, se o discurso da modernidade tem estadenie nessas leituras analiticas,
como a ressaltar uma suposta peculiaridade dgpwidtica local, isso por certo pode ser visto
como o ecoar de outra ordem de discurso, dests f#ols pressupostos que sustentaram 0s
projetos politicos em disputa ao longo da confodnaga cidade. Por discurso se entende
aqui, tanto o que se propaga no nivel do debatdgieo, como parte de estratégias dos
embates politico, como também dos pressupostoseyeacontram, muitas vezes, de forma
subliminar, nos projetos e propostas politicasaleeganca local.

Nascida do encantamento com o planejamento, ae@adnstruida como um sonho
nostalgico das elites mineiras na tentativa dep@@ur a pujanca e a centralidade do estado,
perdidas com o fim do Ciclo do Ouro (MONTE-MOR, 299A mudanca para a antiga Vila

Curral Del Rei consubstanciou-se, dessa forma, cparte de um projeto politico que
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tentava, a partir da configuracdo de uma ordemnarkiadustrial, sob os auspicios do
aparelho estatal, retomar o prestigio e o podeatigieer A capital mineira nasceu sob o signo
dos pressupostos modernistas da ordem e do progressjetada para ser a sede
administrativa do Estado, l6cus central do poder.pBrspectiva de uma vida higienizada e
ordeira, nasce a cidade que hierarquiza 0s usaspaco urbano e renega a presenca dos
grupos populares em sua area central, preservadapatividades nobres e para 0s grupos
mais abastados da populacéo.

O discurso do poder da técnica € um dos compongueeacompanha a modernidade.
E esse discurso, implicito muitas vezes, do pods dspecialistas e da eficacia do
planejamento, vai se reproduzir em diferentes gedada histéria da cidade, mesmo nos
momentos em que € garantido aos grupos populanes espaco de participacdo na gestao
publica municipal.

Embora reconhecido como municipio no inicio do kEXX, a capital ndo goza de
autonomia administrativa, a politica local reprddda as disputas que se processavam no
ambito da politica estadual. A auséncia de comjetateitoral no municipio vai se estender
até 1947, excecdao feita a primeira eleicdo pararaata de Vereadores em 1936, suspensa,
posteriormente, quando do golpe getulista em 1B8irante a maior parte de sua historia,
Belo Horizonte teve sua administracdo controlada poefeitos nomeados pelos
governadores, quadro que se reverte no breve pededl947 a 1965 e posteriormente a
partir de meados dos anos 1980 no periodo em demacracia era reinstalada no pais.

Contudo, Belo Horizonte, mesmo dependente por swdécadas do controle dos
chefes da politica estadual, ndo se configurou] ‘omo um palco de predominio dos
‘coronéis’ classicos” (DULCI, 1996, p. 15).

No campo das relacGes sociais, a cidade expressxiramo conservadorismo das
elites politicas ndo s6 ao ndo prever espaco Fcamadas operarias como também a sua
negacdo como cidada. Por certo que a ordem somahpeu essas estruturas rigidas de
poder. E notoria a ascens&o dos atores politi¢osdws das periferias e regibes favelizadas,

pouco menos de duas décadas apos a data ofidabd@o da cidade. Quando se pretendia

[...] implantar a cidade a partir do centro em ¢hie a periferia, do espaco central
ordenado, moderno e dominante, para os espac¢déripes, dominados, do urbano
para o suburbano [...] foi a populacdo trabalhadexaluida do espaco central da
cidade, do poder, da cidadania, da &agora estendigi,de fato determinou a
producéo da cidade (MONTE-MOR, 1994, p. 16).
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A esse respeito Afonso e Azevedo (1987) observaen geidade informal e seus
atores, nao previstos no planejamento originamgstravam sua face ainda nos primeiros
anos do século XX. Tendo ocupado 0Ss espacos margimarros e encostas, 0s estratos
populares de trabalhadores comecaram a constitidirralativa organizacédo popular em Belo
Horizonte, voltada para reivindicagdo de melhoudsanas. A partir dos anos 30, em pleno
periodo dos governos intervencionistas, intengifise os movimentos oriundos da periferia.
Duas décadas mais tarde, esses movimentos irdanBgurar como atores importantes que,
se ndo chegam a mudar a feicdo do processo pdtitaf por certo vao ter algumas de suas
demandas incorporadas em plataformas politicasididatos a prefeitos, que ja ndo podem
mais simplesmente ignora-los.

Entre os anos 50 a 64 os grupos populares foraorpoados a maquina publica
principalmente por meio da criacdo de orgaos dedatento as demandas desses estratos. A
criacdo, em 1954, do Departamento de Habitacdadmlpara a implementacdo de politicas
habitacionais para popula¢gdes de baixa renda, dfemessa pressdo. No entanto, apesar de
sua criacdo atestar certo reconhecimento dessess gboliticos, o resultado dessa acao
constrangida, nos moldes da discussao entabuladBzperworski, do entdo Prefeito Celso
Mello de Azevedo, resultou de fato numa politicaddsfavelamento e periferizacdo das
moradias populares, implementada no governo subsegii A forte resisténcia dos
movimentos sociais, mormente aqueles ligados gaigatdlica (DINIZ; AZEVEDO, 1996),
reafirmou o peso da presséo popular sobre 0 nafeifw, impelindo as elites locais a novas
negociacoes.

A implantacéo do governo militar em 1964 trouxe ificalgbes substantivas na vida
politica brasileira, mineira e, por conseguinte, pwditica da cidade. Como em todas as
capitais e cidades consideradas como area de seguracional, Belo Horizonte teve
suspensa a competicao eleitoral para o executivoaipal. Nao obstante, a dinamica da vida
citadina ja tinha consolidado a organizagéo de s@tores politicos e a efervescéncia da vida
politica local.

3.3.1 A dindmica politico-partidaria

No periodo do governo militar o histérico das dler; legislativas em Minas Gerais
demonstrou também parte da resisténcia da populagdoditames da ditadura, o que
referenda a compreensdo do voto oposicionista pidgataConforme alude Dulci (1996), o

voto na oposicao derivava em grande parte de umpastuimagem de combatividade dos
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partidos com os quais os eleitores, ainda que terpmente, identificavam-se. Assim como
no quadro da politica nacional, também em MinasiSer em Belo Horizonte, o Movimento
Democrético Brasileiro (MDB) obteve sucessivas nat® eleitorais no periodo ditatorial,
embalado por esta imagem.

Na década dos 70, marcada pelo bipartidarismoadifico Movimento Democratico
Brasileiro (MDB) obteve a maioria dos votos dodgtetes da capital em todas as disputas
eleitorais. Como partido de massa, angariava ossvdbs estratos sociais mais baixos,
identificado que era como o partido dos “pobresios “trabalhadores”. Essa identificacédo
simplista levou o estudioso Fabio Wanderley Reidaasificar essa conduta dos eleitores
como “sindrome do Flamengo”, ou seja, 0 povo votse®n Se preocupar quais eram 0S
candidatos, e com quais propoésitos estavam sedzaddo (apud DULCI, 1996). Varios
desses candidatos comecaram a participar do poopesitico eleitoral apenas na carona de
uma popularidade adquirida em profissdes que dawiaibilidade na midia como a de
jornalistas, jogadores de futebol, comentaristas et

Da mesma forma a Alianca Renovadora Nacional (ARENArtido oficial, também
se compunha de politicos dessa mesma feicdo. Soesbe caso, a maquina do governo era
utilizada para minimizar a imagem associada a dita@ a intermediacdo clientelistica que
dava a tbnica as relagbes com a sociedade. Compefastos das capitais eram nomeados, a
situacao garantia a eleicdo de alguns dessescpslipielo uso puro e simples da méaquina.
Como destaca Dulci (1996), o peso da maquina dergowestadual na formacao, ao longo do
tempo, das liderancas de base local sempre foi amoarda politica na cidade. Esse quadro
vai sofrer alteracdo quando da conquista da puefeitmunicipal, pelo Partido dos
Trabalhadores em 1992, periodo em que o proceds$iicgpdrasileiro tinha se alterado
substantivamente.

A abertura politica e 0 processo de redemocratizeg@odelaram o quadro politico
partidario com a ascensdo de novos partidos e roang@a de outros, culminando com a
criacdo de varias legendas. O MDB e a ARENA samtest e suas liderangas criam alguns
partidos a partir das novas regras permitidas mmg@ Na ARENA a maior parte de seus
membros se aglutinaram sob a sigla do Partido Dettioo Social (PDS). O agora PMDB
(Partido do Movimento Democratico Brasileiro) conmthu a aglutinar parte do grupo presente

no antigo MDB e mesmo nos pequenos experimentos ¢oino Partido Popular, criado pelo

" Os militares estabeleceram inimeras mudancasstemsi politico brasileiro em 1967 como tentativa de
controle das forcas politicas de oposicéo. A lagib politico eleitoral previa o bipartidarismaaéglecendo a
existéncia legal de apenas 2 partidos: um de Situaglianca Renovadora Nacional (ARENA) e outrodda
oposicao, Movimento Democratico Brasileiro (MDB)
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grupo de Tancredo Neves que, na seqiéncia ad€®B8 dado a leitura das possibilidades
abertas com a elei¢do direta para governadoregsv@utros partidos sdo criados e passam a
concorrer as eleicbes, muitos deles apresentanubdedo ao governo do Estado em 1982,
mesmo sem contar com nomes de representacao gdaiigicificativa, como foi o caso do —
‘Partido dos Trabalhadores. Pequenos partidos guegtutinavam no antigo MDB se
institucionalizam e passam a ter visibilidade npeeto politico institucional dentre eles se
destacam o Partido Comunista do Brasil (PC do R)tidd Socialista do Brasil (PSB).
Partido Democrético Trabalhista (PDT), Partido &thlsta Brasileiro (PTB), os dois
primeiros vindo a ser os parceiros preferenciassaliancas politico-eleitorais com o PT, nas
disputas para o governo municipal da cidade.

Em 1982 Tancredo Neves é eleito governador e nonmétégalmente, seu vice, Hélio
Garcia, para o cargo de Prefeito de Belo HorizobBe.posse da maquina do governo, o
PMDB utiliza largamente os expedientes clienteldstipara formar e consolidar liderancas
politicas locais. A inser¢do no movimento popular discurso da participacdo comecam a
tomar corpo tanto na esfera do governo federal tquaa estadual. Os movimentos sociais
encontram-se em efervescéncia em todo o pais iapafgdo a luta pela redemocratizacéo e
pela participacao politica.

O advento da Nova Republica, trouxe de volta eg@s diretas para prefeitos das
capitais. Nesse periodo, o PMDB exercia o conttalenaquina estatal e com ela dominava a
politica local, com o predominio absoluto das vadeponiveis na Camara Municipal
ocupando 23 das 33 cadeiras disponiveis, seguiddPRS com 08 e o PT com 02 cadeiras
(DULCI, 1996). O PT, iniciante na vida politica bitaira, comecava a consolidar sua
presenca na cena politica local como projeto aterm aos processos politicos vigentes na
capital.

Ao analisar a dinamica dos votos para deputadadeger zonas eleitorais em Belo
Horizonte nos anos 80, Dulci (1996) observa o prédm de trés candidatos do PMDB:
Sérgio Ferrara, que eleito prefeito em 1985; JMadse, eleita vice-governadora em 1986, e
Jorge Carone, ex-prefeito da capital. Destacatsdaaia dinamica de votacdo do candidato
Mauricio Campos do PDS, também ex-prefeito de Béboizonte no periodo ditatorial.
Como se vé, a disputa MDB/ARENA ainda estava pitesaresmo no momento em que a
politica partidaria comegava a mostrar sua feigémlista. Mais do que isto, esse fato atesta
a importancia da maquina estatal na conformacabdiaancas e do controle clientelistico do
eleitorado local. Ambos os partidos haviam ocupaé@secutivo estadual e sabiam manejar a

maquina para a disputa no nivel local, alids, c@movem demonstrando pratica sempre
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utilizada por todos os ocupantes do governo mualicdp cidade, desde sua criagdo. O uso
politica eleitoral das maquinas do estado e do oipioi de forma cada vez mais acentuado
aprofunda os tracos clientelisticos. Isso evidengeso da trajetoria historica das estruturas
politicos institucionais da cidade, traco a denramacondicionar a atuacdo dos atores
politicos nas instancias de poder local.

A andlise da distribuicdo espacial dos votos dosadores eleitos em Belo Horizonte
no ano de 1983, feita por Octavio Dulci (1996), pesmite enxergar alguns componentes
importantes na partilha do poder que se realizgestéo municipal: o peso dos vereadores e
liderancas politicas na ocupa¢do dos cargos eaQ@s, principalmente na estrutura das
regionais administrativas, implementadas no gov&é@mio Ferrara, discussdo que faremos
mais a frente. Dulci observa que para aquele aazona sul da cidade, regido de populacéo
com maiores indices de escolaridade e renda, gamtra a mais eclética e pluralista, tendo
concentrado votos de candidatos conservadores leétanda esquerda. Nas regides mais
populares predominava o voto nos candidatos deanass perfil ideoldgico definido. O
peso dessas votacOes serviria de moeda de tracagarexecutivo municipal, e a pratica se
consolida ainda mais na medida em que as compsgteiégorais e a pulverizacao partidaria
passam a exigir dos candidatos vidveis, capacidadarticular aliancas com partidos que
muitas vezes estao fora do seu espectro ideoldgico.

Dado os condicionantes acima apontados, ndo dcd gifever a vitoria do candidato
do PMDB na primeira eleicdo para o executivo myaicho pés ditadura, em 1985. Nesse
ano foi eleito o radialista esportivo Sérgio Fararandidato do PMDB, apoiado pelo entéo
governador e ex-prefeito de Belo Horizonte, Héliarca. Nesse periodo “o PMDB vivia o
seu auge”. Ja ocupava o governo do Estado, chegoesaléncia e continuava a dispor do
macico apoio eleitoral que havia mobilizado no terep que era o partido de oposicéo”
(DULCI, 1996, p. 24). Esse foi um lastro importadte partido quando da participacdo em
coalizdes eleitorais na disputa da prefeitura de Berizonte.

O governo do prefeito Sérgio Ferrara foi sustenfaolouma politica populista e de
cooptacdo dos movimentos sociais. Segundo Somarfll®®6) as experiéncias de
participacdo popular iniciadas com o Programa deebelvimento Comunitario, no ambito
do estado nos anos 80, assentadas na interacd@as@omunidades organizadas, foram
substituidas pelas préticas clientelisticas de ciag@o direta com a clientela das politicas
sociais. Lideres e assessores de parcela dos nmiwsnsociais foram transformados em
funcionarios da Secretaria Municipal de Acdo Corauid. Os grupos sociais sdo chamados a

participar da vida politica novamente por meio g cooptacdo a maquina do Estado, fato a
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atestar a dependéncia histérica da trajetéria deisdo das camadas populares na vida
politica local.

Contudo, a dinamica das interacdes politicas seen@®cesso encontram seu lastro,
também propiciam novos arranjos pela forma comatoes ajustam e compatibilizam suas
preferéncias num dado contexto institucional. Bikooutra forma, se a histéria tem um peso
significativo na trajetoria de um dado processo 380 significa sua perpetuacdo posto que
os individuos, ao interagir com os outros, vao mglendo suas condutas, suas preferéncias
sendo modificadas e, portanto, novas realidades®ado criadas. A mudanca institucional
se daria assim, como uma possibilidade continulaague as instituicbes sejam sempre
refratarias a elas. E, nesse caso, a heterogereitts] grupos sociais e a capacidade de
pressdo construida por meio dos movimentos so@asa que em parte cooptados pela
maquina publica, atuam como forcas importantes @elim mudancas na relacéo
Estado/sociedade civil.

Por conseguinte, o desgaste politico do PMDB énaisek da politica clientelistica
resultaram n&o soO na saida de muitas lideranciEsibés como também no descontentamento
da populacdo que se expressou na derrota eledorgdartido em 1988. Por outro lado,
inUmeras liderancas do movimento organizado passaaparticipar de outros partidos
politicos, ampliando a disputa no campo instituaion

No rearranjo politico ensejado com o pluripartigian®, novas forcas politicas vao se
afirmando e construindo alternativas para o elaitorda cidade. No cenario politico nacional
as disputas partidarias tanto no PMDB quanto emasuégendas conduziram a criacdo de
novas siglas. O Partido da Social Democracia Biasi{fPSDB) é criado por um conjunto de
intelectuais, deputados e senadores que, instisfeom o PMDB e cada vez mais distantes
do PT, buscam abrigar-se numa agremiacao propmeasdverais nao estava ilhada do pais.

A eleicdo municipal de 1988 conta com duas foréasegonhecidas no espaco da
politica local além do PMDB, o PT e o PSDB, amlmxlb lancado candidatos e angariado
aliancas de pequenos partidos. O PT, que ja haaiticipado de duas eleicbes para
governador, vinha obtendo crescimento aceleradouneero de eleitores. O PSDB, recém-
criado, ainda nao tinha experimentado participapmeessos eleitorais. Nao obstante, seus

principais lideres ocupavam cadeiras legislativasQongresso Nacional, na Assembléia

8 Num certo sentido, a politica clientelistica quardacerbada pode se tornar disfuncional paraupogrue a
praticam. Considerando que as lealdades dessagoarrsdo muito fracas, tanto do eleitorado quamte d
liderancas politicas, isso pode gerar uma instime insustentavel das regras, levando ao esfazeiarou
enfraquecimento do partido. Isso é mais provavedabgrer quando o partido ou a coalizéo politica d&pde
de uma lideranca com forte legitimidade populam@msmo reconhecimento inconteste dentro do partido.
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Legislativa e na Camara Municipal, tendo sido, osiileitos pelo PMDB. Vérias liderancas
que compuseram o partido j& dispunham de um histéie atuacéo na politica estadual.

A disputa se mostrou acirrada entre essas o PP$80B, este ultimo elegendo seu
candidato, o deputado Pimenta da Veiga a Prefei®edo Horizonte. O PT obtém o segundo
lugar, com uma pequena margem de 2,5% de diferesgfiymando sua presenca no cenario
politico da cidade, como partido com viabilidade caenpeticdo eleitoral. O candidato do
PSDB contou com o apoio de uma ampla coligacéo igcerporava desde partidos de
esquerda como o PC do B, até os mais conservactmreso Partido da Frente Liberal (PFL).

No tocante a eleicAo dos vereadores, nesse ance lsubstanciais mudancas na
composicao politico-partidaria da Camara Municip@. PT elegeu nove vereadores,
formando a maior bancada partidaria. Além disscanfioeleitos candidatos dos pequenos
partidos considerados como de esquerda como PC B8Be PCB. Embora a renovacéo da
instancia legislativa, concomitante & renovacgadidgaro-ideologica do governo municipal
parecesse indicar novas relacdes politicas, coedigntelistico de fazer politica também
presente na esfera do legislativo continuou a acen{SOUZA, 1996)

Segundo Somarriba (1996), a gestdo municipal coddyzelo governo Pimenta da
Veiga/Eduardo Azeredo do PSDB, cuja proposta seerstawa no discurso da participagao
popular, e nesse sentido pouco diferia da platefodm candidato petista, implementou
algumas acdes que visavam a descentralizacdo athaiivia e a criacdo de mecanismos
participativos. Nesse periodo foram adotadas duamtivas relevantes que reforcam esses
processos: a proposta de criacdo de conselhos g¢anmspor administracdes regionais e o
Programa Participativo de Obras Prioritarias (PRRPAeste Ultimo consistindo de
assembléias regionais com a presenca do Prefesogumis eram sugeridas as obras que os
participantes consideravam como prioritarias. SeéguBomarriba (1996) essas assembléias
eram realizadas de forma assistematica e descantiotnando pontual e fragmentada a
experiéncia participativa do periodo. Contudo, oonke demonstra Boschi (1999) se “tais
iniciativas ndo chegaram a inaugurar um novo estdogovernar, [...] criaram condi¢gbes
institucionais para isso, além de terem contribyiaia manter certa vitalidade das formas de
organizacdo popular onde elas ja tinham maior zsm@énto” (BOSCHI, 1999, p. 5).
Iniciava-se, de maneira incipiente, a perspectieairmsercdo dos grupos populares na
administragdo municipal por via da participacdoaargada. A rede de organizagbes da
sociedade civil, de sindicatos e movimentos orgaitg existente na cidade conformava um

quadro similar as estruturas do capital social,acadido por Putnam (1994).



73

As eleicdes de 1992 vieram referendar a mitica dtm wposicionista em Belo
Horizonte. A coligacdo encabecgada pelo PartidoTdakalhadores € eleita em segundo turno,
no confronto com um representante do mais traditiestilo de fazer politica em Minas
Gerais, o candidato pelo PFL Mauricio Campos, efefto da capital nomeado no periodo da
ditadura militar. A vitéria de Patrus Ananias decaanm novo ciclo da politica municipal, em
que a inser¢cao das camadas populares passa asfcaromo elemento central do discurso

democratico.

3.3.2 A dindmica societal como um dos condicionaniestitucional

Em Minas Gerais e particularmente em Belo Horizoogemovimentos sociais, que
haviam sofrido inflexdo em decorréncia da repregaditar, recuperam sua visibilidade a
partir de meados dos anos 70. Se antes a lutaagdetaflos ndo era capaz de por si sO
mobilizar a sociedade em seu conjunto, a ascensamavimentos de outra ordem vem
impulsionar a pressao politica. No caso do movimeot favelados essas tentativas visavam
inclusive resistir as ameacas do desfavelamenta exgulsdo para as periferias, politica
iniclada ainda nos anos 50 e ampliada a partir @oss 70 quando a escassez e 0O
encarecimento dos terrenos urbanos mobilizarangmeseto da construcao civil a disputar as
areas ocupadas pelas favelas. Um ator politiceermamente relevante se apresenta nesse
momento: as pastorais da Igreja Catolica e as Cinlades Eclesiais de Base que apoiaram e
conduziram a organizacao de grande parte dos matasisociais.

Das acdes das pastorais ascenderam algumas lidergoi¢ticas, muitas das quais irdo
se candidatar a Camara Municipal e mais tarde aocuéixo municipal. Parte da militancia do
Partido dos Trabalhadores, ndo s6 em Minas Geoam® ce resto em todo o pais, tem sua
experiéncia politica iniciada no ambito das pastoeados movimentos sociais ligados a
Igreja Catdlica. Patrus Ananias prefeito eleito ¥982 pelo Partido dos Trabalhadores é um
desses expoentes.

Ao analisar o crescimento das associacdes de nresadam indicativo do grau de
organizacao e expressao de parcela significatigamtvimentos sociais presentes na cidade,
Somarriba (1996) observa o crescimento vertigiraxsmrido a partir de 1974, ano aureo da
votacdo expressiva da oposicdo emedebista nacpafiticional. Segundo a autora, cerca de
65% das entidades cadastradas em pesquisa poeadittada, foram criadas entre 1974 e
1980. Parte das explicacdes para esse comportapeagoser encontrada na acao do Estado,

que, tanto por meio de programas comunitarios gudat acdo individual das liderangas
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politicas populistas, estimulava a criacdo de adgd associativas. Observa-se, portanto, a
estrutura criando poder ao mesmo tempo em gue @ rekecanismo de poder pelos quais 0s
grupos disputam esse mesmo poder. O que vem dearogse a disputa no ambito politico
institucional é essencialmente uma disputa por poderes.

A trajetoria de expansdo dos movimentos sociais erganizacao da sociedade civil,
gue caminhava em compassos com a realidade nacgenalarga. Em 1990, o namero de
associacdes dobrou num crescimento médio anuab desntdades por ano. O retorno das
eleicbes para o executivo municipal foi um dos eleims a impulsionar esse processo. Por
outro lado, a conformacao real da cidade numa p&tdo crescimento e multiplicidade das
demandas sociais bem como a crenca difundida nel pagmsformador dos movimentos
sociais, vao também acelerar esse crescimento.

No que diz respeito a relacdo com os politicosgenal, a pesquisa conduzida por
Somarriba demonstrou haver trés tipos de condptaeepcdo do movimento social quanto a
iIsso. Uma, explicitada no discurso dos dirigentkdezancas associativas, validava a relacao
de troca entre votos e melhorias urbanas; outrajuEnse personificava o Estado na figura de
alguns dirigentes por meio dos quais se buscavalmones quase como favor pessoal; por
fim, um grupo com difusa no¢do de que as melhardasstituiam diretos solapados pelas
administracdes publicas e que ndo seria legitinmgdoda-los (SOMARRIBA, 1996, p. 67).
Essas diferentes condutas permitem compreendertexobeneidade ideoldgica desses
movimentos e dos limites de sua acao politica, bemo as conseqiientes ambiguidades que

caracterizam a relacdo do movimento comunitariceanatuacao institucional. Assim,

com a crescente diferenciacdo e a maior competfigiilica entre os grupos
partidarios, por um lado, e a persisténcia de ealparticularistas e clientelistas na
atuacdo de amplos setores de nossas elites pglifgga outro, as liderancas
comunitarias desenvolvem, lado a lado, a persgedévconquista de direitos e a de
troca de beneficios por promessas de votos. Edsac&b parece um traco
dominante nos grupos comunitarios de Belo Horizonts quais se percebe a
coexisténcia tanto de um discurso fortemente fasbr@ independéncia politica das
organizagcdes comunitarias, quanto a uma proximicsaaepre muito grande que
elas mantém, a cada periodo administrativo, coartide no poder (SOMARRIBA,
1996, p. 69).

Dessa forma, tanto na esfera da institucionalidpuknto no ambito das relacdes
societais a disputa politica acontecia permeadavalares tradicionais e modernos. Nesse
sentido, a incorporacdo desses movimentos na gelktadmaquina publica sera sempre
complexa e carrega consigo certa dose de impréidaitle dado o seu carater heterogéneo,

volatil, e inconstante.
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Esse foi o quadro que moldou a acdo do PT a fréatadministragcdo municipal,
demarcando, também, o espac¢o de sua atuacao, tcogtex iremos detalhar mais a frente

quando da anélise da atuacao do partido no goveuandcipal.

3.3.3 A estrutura administrativa municipal

Se a dindmica das relac¢des politicas, tanto notérdhi disputa partidaria quanto na
esfera societal, Belo Horizonte apresentou essergute ambiglidades, quando analisada a
estrutura administrativa do municipio que da s@pads processos e a gestdo da cidade, ela
traduz, com as limitagbes da forma, o quadro dasdapdes do poder politico local. A retratar
nao s a hierarquia organizacional como tambéndi@an o modo como se desenrolam as
relacdes de poder dentro da maquina, o desenhdamshal se assentava huma estrutura de
poder altamente centralizada na chefia do executivobas secretarias adjacentes, com
destaque as que se encarregam do suporte finargediitico. Se considerarmos que embora
as relacdes politicas e sociais tenham adquiritiogrtbu de complexidade, o que vinha a
exigir dos governantes maior capacidade de arg@olaom os diversos grupos em disputa
pelo espaco de poder, isso € indicativo de comoaguima se organiza numa estrutura
administrativa bastante hierarquizada e com ako gie concentracdo de poder no topo das
decisbes, o grupo bastante seleto do staff do gamer atuando como pecas determinantes no
processo decisorio. O alto grau de concentracgmoder na figura do executivo municipal,
como de resto em todos os niveis do poder execdaviederacdo brasileira, credita a esse
individuo e a seu grupo proximo grande capacidastgidonaria. E por isso que a maquina
estatal estd sempre a mercé das injuncbes corgigjtar executivo do momento dando a
tbnica particular que a capacidade de articulagdgrdpo que representa consegue ter.

A estrutura administrativa da Prefeitura de Belaittmte pouco variou ao longo dos
periodos em que o governo municipal era apena€nda@ do governo , quando a cidade
ainda tinha algada a condicdo de municipio, monseato que os prefeitos eram nomeados.
A estrutura previa poucas secretarias dentre ass gabressaia a de Planejamento e
Orcamento que conjugava os trabalhos de planejangeatarrecadacao fiscal (ai entendido
também como os aspectos ligados a administracdaedagas). Normalmente era nessa
Secretaria que se encontrava 0 corpos técnico cagiscitado, principalmente os voltados
para a gestdo urbana. O viés do planejamento uraeonorteava o projeto politico da
capital, centrado na compreensao arquitetbnicaddae e pouco focada na dimensao social

dos processos que ali iriam se desenrolar algmugaanos anos 50, a Secretaria de
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Planejamento e Orgamento ao topo da hierarquia@éw;j ao lado das instancias de chefia de
gabinete ou assessoria de governo.

Se considerarmos que o discurso do planejamenfmagsou a histéria da cidade
como um dos parametros balizadores de sua feicatenmm, entende-se o significado e
importancia atribuida a Secretaria de Planejamgmtodiferentes prefeitos, independente da
matiz ideoldgica do projeto politico. Em alguns asgsa juncdo entre planejamento e
orcamento reafirma esse poder de estabelecer etsizdis e alocar os recursos. Entédo, de
modo geral, a estrutura “dura” do poder encontreeseentrada em um pequeno nucleo que
orbita ao redor da figura do prefeito.

Durante os governos eleitos no primeiro periododdmocracia brasileira — entre
meados dos anos 40 e inicio dos anos 60 — as maslegglizadas na estrutura administrativa
refletem as pressdes e o papel atribuido aos naeoss politicos, que ascendem com 0s
movimentos sociais. No governo Celso Mello de Adeygor exemplo, as novas instancias
criadas a partir de elaboracdo e implementacamliicps, como a Secretaria de Habitagéo,
ligada ao prefeito, mas de feicdo marginal den&r@strutura. Mesmo as acdes voltadas para
o atendimento da demanda habitacional dos gruggenmados estavam condicionadas aos
pressupostos que sustentavam a visao de planefaaentitetonico da cidade. Desfavelar
significava retirar os elementos indesejaveis e queriam solapar os principios da cidade
ordeira e progressista, ainda que o discurso dasgel para a melhoria das condi¢cdes de
moradia dessas populacdes. Nesse sentido, a vistadejamento, e, por conseguinte, a
importancia da Secretaria responsavel consistiageferéncia de poder.

No periodo militar a concentracéo de poder nas rdéeggovernadores fez da cidade
0 exercicio do poder discricionario. Embora o cetatele urbanizacdo tenha colocado novas
realidades politicas, a estrutura ainda concenfpadar na figura do prefeito e na Secretaria
de Planejamento e Orcamento, mesmo que nesse @edladestivesse esvaziada dada a
centralizacdo da elaboracao de politicas publiaassfera federal.

No entanto, em 1973 o crescimento acelerado e dkssado da cidade e o processo de
metropolizacdo impeliram as novas transformacdegestiio politica da cidade. As pressdes
de grupos que habitavam as regides periféricagpitat cidade, distantes do centro urbano,
mormente 0s entdo distritos de Venda Nova e Barredbrigam o0s governantes a
desconcentrar a oferta dervigos publicos para as circunscri¢gdes intranipais. Durante o
governo de Oswaldo Pierucetti, em 1973, sdo crigdagsluas primeiras administracfes

regionais da prefeitura como parte dessa politecal@sconcentracdo. A perspectiva era de
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oferecer servicos mais proximos a populacdo, embgade parte deles tenha continuado
localizados na area central da cidade, nas sdaetaspectivas.

Ja no periodo democratico recente, o crescimeatdieersificacdo dos problemas e a
nova estruturacao politico-eleitoral que conformada da cidade, impulsionou a criagéo de
novas instancias regionais. Em 1985 sao criadas se# instancias regionais, precariamente
implantadas em 1987 pelo entdo prefeito SérgioaFerrAs Administracfes Regionais
tornaram-se foco de disputas politicas entre vereace grupos politicos, vistas como espaco
de negociac¢des e barganhas.

A partir desse periodo, outros condicionantes tingtinais criados pela legislacao
constitucional que definia o papel do municipioatabuicdo de novas competéncias, a
obrigatoriedade de realizacdo de concurso publaza pngresso na administracéo publica,
dentre outros, impeliram a necessaria adequac&oadaina estatal a nova realidade que se
impunha a todos.

Sao esses condicionantes histéricos, politicoisajue irdo permear as propostas
de reforma administrativa implementada pelos pastide esquerda ao longo de atuacao
frente a prefeitura da cidade. O processo inicieese o governo do Prefeito Patrus Ananias,
e a implantacdo do OP como uma das forcas a ingpalsas mudancgas, tendo seu apice na
grande reforma realizada no segundo governo deiRrdfernando Pimentel. Essa trajetoria

compde a discussao do tépico a seguir.
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4 O GOVERNO PATRUS ANANIAS: o gradualismo das mudagas e a participacéo

popular

Nesse capitulo trataremoda analise da experiéncia de mudancas de teor
incrementalista realizadas pelo primeiro govermaagatico popular na Prefeitura Municipal
de Belo Horizonte, no periodo 1993/1996, na gedtiprefeito Patrus Ananias. Entender os
pressupostos e o percurso tracado e 0 que eladicsigam em termos das mudancas

institucionais que produziram e da relacédo Estadadade civil, € o que iremos discutir.

4.10 governo PatrusAnanias: entre a gestao e a participacao

O pleito eleitoral de 1992 marca a ascenséo deantto Partido dos Trabalhadores e
da coligacao por ele encabecada, a Frente BH Rojpuiastancia executiva do poder local.
Nesse ano é eleito o Prefeito Patrus Ananias deaSdiliado histérico do PT e seu vice,
Célio de Castro entdo no Partido Socialista Briasil@PSB). Além desse ultimo partido, a
coalizdo politica que os elegeram se compunhaabfieinte do Partido Comunista do Brasil
(PC do B), do Partido Verde (PV), ainda, extraafitiente grupos do Partido Comunista
Brasileiro e alguns dissidentes do PMDB.

Eleito em segundo turno do pleito municipal, Paknanias de Souza incorpora, na
alianca basica que sustentou a candidatura pebistags agrupamentos politico-partidarios
derrotados no primeiro turno das eleicdes como@BP&também o PMDB. Quando assume
a administracdo municipal, parte desses gruposaénatia a assumir cargos em 0Orgaos
municipais como secretarias e direcdo de 6rgaasiaénistracao indireta.

Mas como foi constituida essa coligacdo? Quais lesientos que |hes deram
sustentacao? O que representou cada partido eimtsear?

Como principal partido, o PT deu a tdnica a elan m®mo a demarcou, ndo sé por
meio da definicdo das propostas politicas apredastam seu programa de governo, como
também pela ocupacdo dos principais cargos natwstrle poder da administracao
municipal. Os outros partidos ocuparam posi¢Oesdjogantes, embora nao menos
importantes na consolidacdo dessa alianca. A séigdutiremos, brevemente, a historia e
caracteristica dos trés partidos que sustentaremtigacdo PT, PSB e PC do B, para melhor
compreensao das bases de sustentacdo da FrentarPNpsse sentido, a caracterizacdo do

perfil politico ideoldgico dos partidos nos ajudar&ntender, no curso da agéo, as escolhas
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realizadas em razéo tanto dessas preferénciasoagtequanto dos ajustes que a eles foram

impingidos pela disputa de poder.
4.2 O Partido dos Trabalhadores em Belo Horizonte

Como no restante do pais, o Partido dos Trabalkadem Minas Gerais e também
mais especificamente, em Belo Horizonte, tem sigewr vinculada aos movimentos das
lutas de trabalhadores e ao movimento popular.dEri# inicio dos anos de 198or

liderancgas sindicais dos movimentos sociais ergetdactuais da esquerda, o PT

bebendo da experiéncia anterior das lutas operada3rasil, das organizacdes da
esquerda marxista e das comunidades da Igrejaicatdl..] representou uma

experiéncia nova de organizacao politica diferetecianto pela origem social de
sua lideranga quanto pela relagéo que buscava nwmeos movimentos populares
gue consistiam sua base (MIGUEL; MACHADO, 20077%7).

No discurso de suas variadas liderancas e comqueste figura principal do Partido,
Luis Inécio Lula da Silva, o PT se apresentava comopartido socialista democratico que
nao so pretendia transformar a realidade de “ofpoéssvida pelos trabalhadores excluidos
da sociedade brasileira como também se postar eon@ organizacao politico-partidaria
diferenciada, isto &, se apresentava como um nadelm de fazer politica no pais. Segundo
Gadotti (1989), o socialismo democratico, 0 mote daveria nortear a acao transformadora
do Partido, era entendido ndo como algo acabad®s ocmeno uma proposta a ser
continuamente construida a partir da experiéncialutas dos trabalhadores e da sociedade
brasileira.

A medida que o Partido vai se consolidando e ppaiitio dos processos eleitorais,
esse discurso vai tomando outros ares, traduziqdiat@forma socialista numa perspectiva de
aprofundamento do processo democratico, mormergepraposicdes de criacdo de canais
que possibilitassem a participagdo da sociedadleneiwida politica ndo apenas por meio da
representacdo eleitoral no parlamento. Mas esseirds ndo era homogéneo e ganhava
diferentes matizes a depender da faccao internaquefessava. Aglutinando um conjunto
diversificado de correntes politicas, cujo espedtteoldégico abarcava desde grupos

trotskistas autodenominados marxistas a leninestasderados, o PT, desde seu nascedouro,

190 PT foi fundado em 10 de Fevereiro de 1980.
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vivenciou a experiéncia de pluralidade politicaaedsputa acirrada entre seus militantes pela
hegemonia dentro do préprio partido.

A esse respeito Lacerda (2002) traz importanteriboim¢do ao entendimento do
significado dessas divergéncias internas ao PTr® appartido tem conseguido lidar com as
disputas e ao mesmo tempo preservando a unidate,ndeel de coesdo entre seus grupos.
Para esse trabalho a discussao estabelecida perdhapermite, além disso, compreender
como essas disputas internas aparecem quando pacdoude cargos no governo municipal
da Prefeitura de Belo Horizonte e em que medida afatam as reformas propostas pelo
préprio partido. Por outro lado, se também permitmpreender os graus de liberdade das
liderancas partidarias nas decisdes acerca dasadi@om outros partidos, é possivel também
analisar a restricdo que esses partidos possam sofrer ou tenham sofrido nesse mesmo
processo.

Lacerda (2002) constr6i um modelo analitico de amhédpartidaria utilizando como
variavel dependente a possibilidade de ocorrénziaago limite de cisdo partidaria. Adota
como variaveis explicativas o arranjo instituciomarapartidario, o nivel de divergéncia
ideoldgica entre os grupos internos e os custi®Eis da cisdo. Por arranjo intrapartidario
define o conjunto de regras formais ou informaise germite a inclusdo dos filiados no
processo decisorio do partido e que também ingitaizam a competicdo interna pelos
postos de comando.

O cruzamento em diferentes graus das duas dimemepie compde 0 arranjo
intrapartidario possibilita a classificacdo dogigas em quatro tipos basicos, a saber:

A) Partidos do Tipo I, denominados “oligarquizadog”caracterizam pela baixa incluséo
de seus filiados e reduzida institucionalizacaoatapeticao pelos postos de direcéo;

B) Partidos do Tipo |II, classificados como “centraii@as-inclusivos” posto que
apresentam alto grau de participacdo dos filiaduss, sendo baixo o processo de
institucionalizacdo das regras de competicdo, o“g@stringe as possibilidades de
escolha dos dirigentes” (LACERDA, 2002, p. 42);

C) Os do Tipo lll, considerados como “centralizadompetitivos” apresentam amplas
oportunidades de competicao pelos postos diretiaas, restringem a participacéo dos
filiados, que geralmente pouco influem na condwig@partido;

D) Por fim, o Tipo IV “O inclusivo-competitivo”, quesaim se caracteriza por resultar da
combinacgéo de altas taxas de incluséo dos filimdogrocesso decisoério interno e de

alta institucionalizacdo da competicdo pelos postesdirecdo. Nessa tipologia,
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amplas séo as possibilidades de criacdo de nowedefm e da competicdo livre entre

as liderangas.

Segundo Lacerda (2002), o PT € o exemplo tipicogdarto modelo, inclusivo-
competitivo, apresentando muitas faccbes em seuddntinclusive que se rearranjam e se
recriam ao longo de sua historia. Essas fac¢cdesti@nconduta normatizada em regulamento
interno e método de representacdo proporcionalelgsdes para escolha dos dirigentes e
mesmo dos candidatos aos cargos eletivos na epfgtamentar. Isso funciona como
mecanismo de incentivo a cooperacdo e manutencéaidade partidaria, ao mesmo tempo
em que prevé sangdes aos comportamentos desertores.

No PT a base filiada tem participacédo efetiva gatarpelo regimento interno e no
quesito institucionalizagcéo, o sistema de propomidade direta regulamenta a competicéo
pelos cargos de direcdo, ainda que alguns probjetnaso controle por uma das facgoes,
tenha historicamente ocorrido.

No que se refere a questdo da unidade/cisao patidéanalise do PT demonstra que
o Partido possui fortes incentivos a manutencaonidade partidaria — competicado regulada
pelos votos — mesmo que o fantasma da cisdo petmasempre presente, em face dessas
disputas. Para Lacerda (2002), no caso petistabéoeficios da unidade organizacional
superam os custos da cisdo” (LACERDA, 2002, p. 45).

Por outro lado, no aspecto referente as divergéndenldgicas internas, o autor lista
duas dimensdes basicas nas quais essas difereneegem em qualquer partido: quanto as
definicbes dos objetivos de longo prazo — nessecasgpodemos citar inclusive a propria
definicdo do que seria o socialismo democréaticoasgestratégias para a ele se alcancar — e
guanto ao programa de politicas publicas, o quecerto sentido podem também “ser
derivadas do posicionamento “ideolégico” de funadopartido” (LACERDA, 2002, p. 45).
Contudo, destaca o autor, desafios conjunturaie@elo calendario eleitoral e a persecucao
de objetivos conflitantes podem conferir peso artisto a segunda dimensao. Considerando
que os partidos politicos “perseguem trés objetivbstintos: obtencdo de cargos
governamentais, a maximizacdo de votos e a implem@&n de politicas publicas [...]”
(LACERDA, 2002, p. 45-46), essa busca pode gerasoes que amplificam o potencial de
cisdo das organizagOes partidarias.

As faccgbes no interior dos partidos certamenteideram 0s custos da cisdo, o que
leva aos que rompem adotar diferentes estratégmy@p desde a criagcdo de novos partidos

até a insercédo em outro partido ja consolidadoP™po historico das cisbes tem demonstrado
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gue as perdas eleitorais sdo grandes, muitos digesamilitantes ndo tendo conseguido obter
expressao politica similar ao que detinham ou detim quando estavam no Partido.

Lacerda (2002) classifica as tendéncias/faccOestaetem dois grandes blocos:
esquerda e direita. No tocante as grandes questdegiue as divergéncias estdo mais
presentes, a esquerda enfatiza: a precedéncidadsolcial face a institucional, o que resulta
na compreensdo de que o poder dentro do Partidazs&entido dentro do quadro de
mobilizacdo e da organizacdo popular; que as kespecificas se deem no curto e médio
prazo, mas em direcdo ao socialismo e na expamséendocracia para a esfera econdmica e
social com a consequente valorizagéo das formdsmecracia direta.

J& as faccdes/tendéncias a direita enfatizavanarmanbada conjunta da luta social
com a institucional, destacando que mesmo sem ixa¢Alo € possivel avancar no campo
institucional; as lutas especificas devendo seraramthadas no curto e médio prazo
acumulando forcas para o objetivo estratégico, sgjal o socialismo.

Ambas as tendéncias também discordam quanto dx@®lde aliancas, outro ponto
sensivel nas disputas. As tendéncias a esquerdingete tendem a defender as coligacdes
com partidos tradicionais da esquerda; os adems<adrrentes a direita defendem aliancas
mais ampliadas, incluindo setores do centro politieoldgico.

Por fim, o autor demonstra que 0s custos eleit@@ismuito elevados para as facc¢oes
gue querem sair do PT. Credita esse fato princigaten aos “consideraveis niveis de
identificacdo partidaria no eleitorado para os pesiido Brasil®™ (LACERDA, 2002, p. 60) e
o crescimento das bancadas parlamentares.

Dentre as faccOes petistas destaca-se a Corrernteulagdo que, como forca
majoritaria, atuava com forte poder na definicde donos do partido. Vista como corrente
de centro tinha como oposicao os grupos vinculadadeario marxista, sendo sustentada por
liderancas proximas a Lula. Esse é o quadro ensgugserem as faccdes do PT.

Em Belo Horizonte o quadro intrapartidario repragdtam pequenas particularidades,
a situacdo nacional. A Corrente Articulagdo eraonitdria atuando com forte poder de
determinacao e controle do partido e, por consem@édas aliancas politicas. Patrus Ananias
de Souza foi um dos seus principais expoentes amadMserais e Lula no PT Nacional.

Destacavam-se ainda, no campo da esquerda iniddparta tendéncia Partido
Revolucionario Comunista (PRC depois Tendéncia Mtk que teve Rogério Corréa, um

20O autor cita a pesquisa Datafolha de 1994 quetapmmiveis de identificacdo partidaria entre 115& do
eleitorado no periodo da campanha de Lula pareesidéncia. Esses percentuais foram considerados com
expressivo dado o histérico de ndo identificacatigiia que demarca a politica brasileira.
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dos vereadores eleitos no pleito 1992-1996; a WextS€ocialista, capitaneada por Virgilio
Guimarées e Democracia Socialista, por grupos digadSandra Starling e Tomaz da Mata
Machado.

A eleicao de Patrus Ananias de Souza em 1992 éamda ascensao do Partido dos
Trabalhadores no cenario politico local. A partr ehtdo, o Partido, mesmo ndo estando a
frente do executivo, passa a atuar de modo decisvgestdo da maquina municipal. As
disputas internas ao Partido durante o periodo auplisado levaram a fraturas importantes
que reverberaram tanto no processo eleitoral camiém dentro de maquina estatal. Essas
fraturas contribuiram para os rumos adotados pgiopos dentro de maquinas. Nesse
sentido as disputas intrapartidarias atuaram camdas condicionantes institucionais a acao

dos dirigentes a frente de maquina.

4.3 Os partidos coadjuvantesPC po B, PSB,PV

Partidos coadjuvantes na coligacdo Frente BH Pop&#& do B e PSB foram
recriados a partir da aglutinacdo de militante$ohisos que no periodo do bipartidarismo
atuavam no MDB.

De feicdo marxista leninista, o PC do B historicateese filiou as correntes mais
ortodoxas do projeto socialista, apregoando, ncuds®, transformacgdes radicais no modo de
producdo capitalista. Sua versdo renovada incor@wadiscurso da transformacédo, uma
pratica de insercdo nos movimentos reivindicatodas populacbes marginais, sindicatos e
movimento estudantil. Em Belo Horizonte o Partideamt significativa expressdo nos
movimentos dos favelados, na luta pela moradia lpopal sindicatos e associacdes do
funcionalismo publico municipal e estadual.

Essa experiéncia e insercdo nos movimentos deafio®le na criacdo da Federacéo
das Associagbes pelo Movimento pela Moradia, FAMQB#hdeu ao partido convite para
integrar a equipe do governo Pimenta da Veiga/EtuArzeredo no periodo de 1989-1992. O
Partido ocupou por cerca de um ano a direcdo deRaEdministrativa Leste.

Atuando no campo das lutas sociais préximo ao FAC @o B em muitas disputas nas
estruturas dos movimentos sociais e sindicais ateav oposicao a ele. Assim, embora no
caso do PT, as bases dos filiados reconhecesser@ doPB como um dos partidos
preferenciais na construcdo das aliancas eleitodaida a proximidade no campo politico

ideoldgico, a alianca foi construida pelas lideesnge ambos.
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Ja o PSB, também recriado no periodo pdés-ditadaraeyp-militantes historicos, e
filiados & tradicdo da esquerda ligada as inteomag$ socialistas, configura-se como um
partido com pequena insercdo nos movimentos sp@amm atuacdo mais destacada entre
grupos de intelectuais e pequenos empresarios drsma classe média, identificados com
a perspectiva da transformacdo socialista por wmgtitucional. Na capital mineira se
configurou mais como um “partido de quadré’sg de pouca militancia social. A legenda tem
frequentemente sido utilizada por dissidentes despartidos da esquerda, o que de certa
forma contribui para minar a construcdo de umatidade propria nos moldes danstruida
pelos dois outros partidos da coligacdo, PT e P@.d€élio de Castro, escolhido como
candidato e eleito vice-prefeito na chapa Patruanfgs, era, entre o final dos 80 e meados
dos anos 90, a principal lideranca do Partido.

O PV, o mais novo dentre os que compunham a caélggaeve sua criacéo ligada a
parcela do movimento ambientalista. Muitos de seilisantes também foram dissidentes de
outras agremiacdes partidarias como o proprio ETdé B, entre outros. Assim como o PSB,
que tinha pequena insercdo em movimentos socidig &ais no ambito da luta
ambientalista, mas também no campo institucional.

A Coligacdo Frente BH Popular foi assim constitu&talo em vista o arco de aliangas
preferenciais do PT, comuns a todas as faccOempantidarias, reproduzindo, inclusive, a
alianca que deu sustentacdo nacional a candidd¢utalla a presidéncia do pais em 1989.
Naquela ocasido também o PSB cedeu o candidate a&ichapa encabecada por Lula, feito

reproduzido nas eleicbes municipais de 1992, em Belizonte, e em outras cidades do pais.

4.4 O programa de governo e o contexto da lei orgéa do municipio.?

O programa de governo apresentado pelo PT em real®@PR balizou parte das acoes
e politicas implementadas durante a gestdo Patnaids. Também se destaca a Lei
Organica do Municipio (LOM), cujo relator foi o éotvereador Patrus Ananias, como um
“dos eixos norteadores do Programa da coligacdaaaa” (NAVARRO, 2002, 487).

2L Ver histérico do Partido no website: www.psb.org.b

2 Quando analisado sobre ética da analise do discarBwograma de Governo conforma-se como uma acdo
politica posto que expressa, tanto pelo dito qupato interdito, crengas, valores, posi¢cdes palii@ o jogo de
poder do qual faz parte. Sendo assim, mesmo setitaod como um leque de intencbes reflete os
condicionantes institucionais e neles se inseremocimstrumento da luta politica. Isso ndao querrdige ele
sera cumprido a risca, porque é a dinamica dasagiies politicas sociais que irdo moldar e dalinds acdes
dos sujeitos daquele discurso. Da mesma formajisldedo também é um documento que expressa reiff@sén
de uma dada sociedade, nado significando que napvédica, ocorra como tal, mesmo porque é no psocda
interacdo que os atores dao conteudo a forma.
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Em ambos os documentos um tema caro a perspectisadaialismo petista se torna
evidente: a énfase na participacéo popular e ngedgalizacdo como mote principal da agao
governamental. Em seu artigo 18 do capitulo IV, @M estabelece que “a acéo
administrativa do Poder Executivo sera organizadpisdo os critérios di#escentralizacéo,
regionalizacdo e participagdo populdar (grifo nossg, atestando o contexto politico-
institucional e valores em voga na entéo recenteodeacia brasileira. Complementarmente,
prevé que o poder publico garantird a participagdosociedade civil na elaboracdo de
politicas e na acdo do executivo municipal comd’lamo Diretor, no Plano Plurianual, nas
diretrizes orcamentarias e no orcamento anual.

O Programa de Governo (1992), por sua vez, estabajee “o projeto democratico
popular que queremos se baseia, no plano municipakconstrucdo da cidade como espaco
coletivo de universalizacdo de direitos, como espde realizacdo da democracia, da
transparéncia, da descentralizacdo e da cidad@ARENTE BH POPULAR, 1992, p. 7).
Segundo o documento isso seria obtido por meio wea“estrutura de conselhos que
partilharia efetivamente, tanto das decisdes quamiglanejamento e controle da execucao
das decis6es tomadaggrifo nossg (FRENTE BH POPULAR, 1992, p. 15D discurso da
participacdo social retratava a ideologia partalérainda que diversas fossem as concepcgdes
e conteudos atribuidos a esse processo pelasrdifsreorrentes internas ao partido - assim
como os valores inculcados na recém redemocratsatdaedade brasileira.

No diagnéstico que balizou essas proposicdes, gréra destaca o conjunto de
caréncias que a cidade enfrentava, enfatizandacessidade de recuperacdo da funcdo do
planejamento como instrumento essencial ao proasswoa transformacdo. Afirma, ainda,
que “este objetivo sera alcancado na medida dammaf@dministrativa que se pretende
implantar” (FRENTE BH POPULAR, 1992, p. 10). O ted@planejamento da cidade como
diretriz fundante a transformacdo da cidade registna perspectiva a se consolidar no
decorrer dos mandatos dos governos democraticoslgsep. O projeto pressupunha a
reestruturacdo da maquina publica, a se realizarnpeio de ampla reforma politico-
administrativa segundo o modelo do planejamentgoceemsivo.

Reconhece, portanto, que a implantacdo do “prajetnocratico popular” requer a
realizacdo de reformas “politico-administrativafaglical “inversédo de prioridades no que diz
respeito as politicas publicas” (FRENTE BH POPULAR92, p. 12). Assim, no quesito
“Reforma Politico-administrativa” propugna os seges principios basicos a serem seguidos:

» Descentralizacdgtanto das decisfes quanto da execucédo das asjitic

» Pleno acessaos cidad&dos aos servi¢os publicos;
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» Transparénciados atos administrativos em todos os seus niveis;

» Efetividade da atuacdo da administracdo publica, resultantécaaacidade de
resolubilidade em menor tempo possivel das demasolaais” (FRENTE BH
POPULAR, 1992, p. 12-13);

* Responsabilizacdodos servidores publicos em todos os niveis petos a
haveres sob sua responsabilidade.

Ressalta, ainda, que estes principios sO se ngaizana medida em que se
constituirem em instrumentopolitico-tedricos capazes de, efetivamente, combinarem
democracia nas decisdes e eficacia na execuca@&NFR BH POPULAR, 1992, p. 12). A
falta de clareza contida no termo instrumentostipoltedricos parece indicar a incerteza
guanto aos caminhos a serem trilhados no processinda as divergéncias entre 0s grupos
dentro do PT quanto ao escopo e momento da ref@stafato € corroborado pela afirmacgéao
de Patrus Ananias de que “a opcao real era petpgepas mudancas, a postura mais acertada
no momento”. A democratizacdo é entendida comoaféigipacdo popular organizada tanto
nas definicbes do planejamento e do orcamento guanexecucao seja do orcamento, seja
das metas fisicas” (FRENTE BH POPULAR, 1992, pp13p

Mas, as ideias de inovacao e criacdo de estrupadgipativas nao significavam
desconhecer ou desconsiderar as estruturas de® g@stiistentes. Ao contrario, entende ser
preciso aprimorar as estruturas de gestdo quendegcaritica, ndo foram efetivamente
desenvolvidas pelas gestbes anteriores. E nessEloseue v&o as criticas ao carater
predominantemente formal das Administracdes Regpngstas como mero apéndice do
executivo, sem autonomia financeira e administaatey com reduzida capacidade de
interferéncia no planejamento e na execucdo daisicasl Um dos pontos da reforma
proposta visava a alterar esse quadro, pela tranafdo das Administragdes Regionais em
subprefeituras e a consequente transformacéo destuéura organo-funcional e politica. O
programa indica, entdo, a diretriz de que as mwam@o se encaminhariam apenas na
alteragcdo dos aspectos organizacionais, mas painognte da alteracdo de processos
politicos.

Com relacéo a estrutura organizacional em gerahgar a readequacédo das secretarias
municipais com vistas a maior eficacia e econonoasiderando inclusive, a possibilidade de
agrupamento ou desmembramento quando necessaremdenalém disso, que as reformas
ndo podem desconsiderar o corpo funcional da adtragéo publica local. Destaca as
condicOes precarias de trabalho do funcionalismnicmpal, o “desmantelamento do aparato

administrativo”, o inchagco da maquina e da ocupagimesurada dos cargos comissionados.
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Credita a deterioracdo da oferta de servicos pudliem parte a desprofissionalizacao
progressiva da administracdo publica. Propde easddiretrizes a nortear uma politica de
recursos humanos quais sejam: politica salarialrgcigperasse as perdas sofridas tanto pela
inflacdo quanto pelas politicas de desvalorizacdoservidor de carreira; capacitacdo e
qualificagcéo profissional; estabelecimento de jwal#t de carreira; enxugamento dos cargos de
recrutamento amplo de modo a valorizar os funciosamde carreira e evitar “as
descontinuidades das administracoes em decorrédacexcessivgolitizacédo (grifo nosso)
dessas func¢des” (FRENTE BH POPULAR, 1992, p. 13)ptditizacdo entendia-se ndo a
natureza intrinseca ao processo politico, mas cclisatelistico patrimonial da distribuicao
dos cargos comissionados.

A segquir, procuraremos discutir em que medida esgBgposicoes foram
implementadas e as dificuldades vivenciadas enngpl@mentacdo, no primeiro momento, a
partir da compreensdo das mudancas realizadas lmtoahas estruturas formais, que a seguir
serdo balizadas pela andlise dos aspectos inforgqu@spermeiam as interagbes por elas
possibilitadas.

A analise das mudancas na estrutura formal nosifgeavaliar os deslocamentos de
poder entre 0S grupos, uma vez que elas retratamndisposicdo de poder, ainda que néo
incorpore todas as dimensfes que subjazem a didputmtre 0s grupos, posto que é na
relacdo entre os individuos que isso é possivahsesurado. Ademais, a estrutura formal é
um discurso que demonstra uma parte do jogo pmlitibma secretaria que tem suas
competéncias estabelecidas, mas ndo tem uma estgqua da suporte, isso pode ser lido
como indicativo do esvaziamento dela, e, portashéogomo no jogo do poder, 0s grupos que
a ocupam s&o subsidiarios ou n&o tem centralidageatesso. E isso que se refere Foucault
(2009) quando afirma dos interditos nos discursos.

Por outro lado, as estruturas expressam, no nixelodnalidade, um projeto ou
proposta politica ou ainda as fissuras nele preseendo assim, a leitura que aqui se faz
pretende essa direcdo, entendendo-a como umardasgiies da disputa de poder no aparato

institucional.

4.5 As mudancgas implementadas na estrutura PolitieAdministrativa

Ao assumir a Prefeitura de Belo Horizonte, o Gowveda Frente BH Popular

encontrou uma estrutura organizada em 11 secretananicipais, responsaveis pela
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elaboracdo e implementacdo das politicas setomaispve administracdes regionais que
atuavam na oferta de alguns servigos publicos.

Antes é preciso considerar o escalonamento dessitues, ja prevista na lei 5.562 de
31 de Maio de 1989, no periodo que antecede aamm\Ratrus Ananias, que organizou a
estrutura administrativa da Prefeitura de formtesidtica. As Secretarias sédo definidas como
orgdos do primeiro escaldo, seguido das AdminB&mdregionais e assim sucessivamente

conforme se pode ver na figura abaixo.

Figura 6: Organograma da Estrutura Administrativa da PBH — 1989-1992/1993-1996

Preferto
|

Secretariag

A dministragées|
Regionais

p— Dep artamentos

|— Servigos
|_ Secodes ou

Equivalentes

|— Setor

*Secretario Adjunto atuava apenas na substituigdSetretario da Pasta
Fonte: Produzido pela autora.

Os cargos dispostos acima séo hierarquizados peisrde chefia. No primeiro nivel
encontram-se 0s secretarios, presidentes de era@etaquicas e similares, e formalmente,
os administradores regionais. Nos niveis de segeadaldo estavam lotados os diretores de
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departamentos; as chefias de servigo e de sec@etouocupavam 0s cargos de terceiros e
guarto escaldo respectivamente.

Formalmente, no primeiro nivel todas as secretaiasias correlatas, inclusive os
administradores regionais, ocupariam o mestatushierarquico. A analise da dinamica de
interac@o entre os atores politicos que ocupanosatg decisdo nessas instancias demonstra
a complexidade dessa interacdo. O processo de pameiesses cargos e dos demais
comissionados € prerrogativa do Prefeito que gemtien monta sua equipe baseada nas
aliancas politicas, preservando os cargos de rfatiarde poder para o grupo politico a que
pertence. Dessa forma, a distribuicdo desigual atkempresulta da capacidade politica dos
grupos no interior da coaliz&o, do peso que osdosre grupos no momento da composigcao e
como conseguem preserva-los na montagem da eqlapeapacidade de articulacdo com
outros grupos para ampliar o poder de barganh#&gitimacao eleitoral; do conhecimento
técnico dentre outros.

A questao que permite mensurar a assimetria de potte as secretarias relaciona-se,
assim, aoquantum de poder que cada grupo adquire em face do recomb@o e
legitimidade da ac&o. Considerando que a interagéolve rearranjos continuos, o que pode
levar o deslocamento de poder entre os grupos, masncaso do prefeito isso pode ocorrer
pela pressdo da bancada, por exemplo. Nas sézsetmmedida de poder de cada ator ou
grupo politico (como ator politico institucionalntercondicionado) € dada pela atuagdo em
momentos criticos, nos quais o papel do dirigentencc decisor é posto a prova.
Exemplifiguemos: no momento da aprovacdo de uma gaodposta apresentada por uma
secretaria setorial, 0 poder vai ser mensurado ¢eghacidade que o ator politico tem de
articular com os diferentes grupos e fazer valas guoposicoes, de forma que ela seja aceita
como politica de governo. Se ao contrario, elerggatio a acatar as determinacdes do grupo
decisorio e dele participa so subsidiariamente,anéra sua fatia de poder.

Dessa forma, € possivel vislumbrar o poder quen@gusecretarias tém sobre as
outras, no conjunto das politicas de governo, gitoaque vai se alternando a medida da
interacdo entre os atores em disputa no espacodiy.fNo entanto, reiteramos as secretarias
com maior capacidade de poder ndo sdo necessat@arasnque envolvem as politicas
setoriais — exceto se houver uma politica de gavarser priorizada por variadas questdes
desde a pressédo da sociedade por uma dada patéie® que esta estabelecido no programa
de governo. De modo geral as instancias com cagu#eide poder de decisdo politica para
além das politicas setoriais sdo as secretarias aguenulam maior conhecimento e

informacgéo acerca do funcionamento politico da adttagdo municipal.
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E nesse quadro que se encontram também os adadoisis regionais. Detentores de
cargos pelas suas relagfes politicas transformaewseigentes a executar as acdes dos
demandantes no poder, atuando em posicao relattamearginal de poder. No entanto, ao
se relacionar com as comunidades e conhecer er@aptldemandas locais, huma situacéo
ideal da descentralizacdo, acumula capital polijiee permite, em tese, obter maior fatia de
poder. Talvez algumas das dificuldades da desdeagao resultem da possibilidade de
crescimento de poder desses agentes, a ponto rieldsr concorrentes aos decisores que
atuavam nas secretarias setoriais.

Com respeito a relacdo com o funcionalismo pubkc®refeitura de Belo Horizonte
(PBH) assim como uma grande parte das adminissagdmicipais, ndo dispunha de plano
de cargos e carreira que possibilitasse a progre$géacional dentro da estrutura
organizacional. Os cargos de chefia sempre foramilgiidos por meio de nomeacgédo do
secretario ou chefias de primeiro nivel, ndo havamiérios definidos para tal. Nos casos das
chefias de servigo e chefias de se¢do até o gowatras Ananias havia a exigéncia legal de
gue as mesmas fossem ocupadas por servidoresosfdavadministracdo, ndo importando a
qualificacéo técnica ou meritocratica para issainica forma de ascensao funcional se dava
por meio da nomeacdo, geralmente feita por crgéde indicacdo politica ou entdo
personalisticos. Desse modo, com reduzidas excet@®sarreiras ditas mais técnicas, 0
servidor publico tinha sua ascensédo funcional cimdda a rede de relagdes pessoais que
estabelecia dentro da maquina estatal. Ja os ca®asecretario, assessores, chefes de
gabinete e similares, e os de segundo e tercermsnpodiam ser ocupados por contratados
gue nédo fossem servidores efetivos da administnagaocipal, sendo considerados cargos de
recrutamento amplo.

Esse quadro ndo foi radicalmente alterado. Patnasi&s observa, nesse aspecto, que
0s critérios para escolha dos ocupantes dos capgosjpalmente os de primeiro escaléo,
considerava tanto a indicacdo partidaria como alguivel de capacidade técnica para o
exercicio da funcdo. A orientacdo era de “que ildgassem os melhores nomes [...] e 0
primeiro passo foi buscar as pessoas mais qual#&cadentro da estrutura), ou seja,
respeitando a questdo da técnica, [...] a quafica a competéncia e o empenho das
pessoas®.

A partir do estabelecimento da obrigatoriedade @tcerso para ingresso na carreira

de servidor publico, os cargos comissionados tamage, oficialmente, importante recurso

% Entrevista gravada com Patrus Ananias de Sourabm de 2010.
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estratégico para os grupos politicos na admin@tracunicipal’. Com relacdo a esse quadro,
a gestao petista do periodo pouco altermwodus operandi

No entanto, o programa de governo atentava panecanedade das condicbes de
trabalho e de remuneracéo do servidor municipgleera visto como desmotivador e causa
relevante da ineficiéncia do setor publico municipa assumir a Prefeitura, Patrus Ananias,
a revelia das avaliagdes técnicas quanto &s difidals financeiras?®. Essa conduta
encontrou resisténcias entre o grupo de atoregctepnliticos que atuavam nas Secretarias
de Planejamento e da Fazenda, dado o diagnosteaatadicbes precarias das financas
municipais. Antes de expressar uma mera divergéaniee as equipes, 0 episoédio é
ilustrativo do embate de poder entre trés prinsigacretarias: de um lado, as Secretarias de

Planejamento e Fazenda, ocupados por atores oo fésgnica,

representados pelos
secretarios Mauricio Borges e Fernando Pimenteepresentando o Prefeito, a Secretaria de
Governo, ocupada por atores de feicdo mais polftgt#ucional, dotados de lastro partidario
construido por meio da insercdo em movimentos isoeiaa luta politica em geral. Ja nesse
momento fica demonstrado o poder politico da Saxdeetle Governo e do grupo de maior
proximidade politica e pessoal com o Prefeito. Agrgéncias entre esses grupos aparecem
em outros momentos, mas sado contornados princip&émeelo que representa o poder
discricionario do representante eleito, pelo pecfinciliador do prefeito e ainda pelo
reconhecimento da legitimidade académica das esjdg®duas secretarias e dentro do PT.

Embora ndo se possa afirmar, como bem frisou @wstado Il para esse trabalho,
que o governo Patrus Ananias tenha realizadoyafetinte, uma reforma administrativa de
largo alcance, o que pode até explicar inclusises€ncia de politicas para o funcionalismo,
mudancas pontuais foram feitas visando adequartratiea as politicas propostas e as
diretrizes do chamado programa de “inversao deigades”.

A énfase do programa recaiu principalmente nassagéemplementacao das politicas

de democratizacéo, descentralizacdo e participag@aolar. No entanto, essas mudancgas,

4 Antes de 1988, mesmo com a obrigatoriedade deucsm@ublico em algumas instancias, o uso da maquin
como “cabide de emprego” era o recurso preferedadalpoliticos que manejavam esse recurso primgrake
para os apadrinhados politicos.

% Relatério da Secretaria Municipal de Administrac&693. Ver também decreto de janeiro de 1993, do
gabinete do Prefeito estabelecendo aumento salarighrtir dos indices calculados pelo Departamento
Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioec@udn

% Embora os atores responsaveis por essas seetamiaém fossem filiados ou simpatizantes ao Pifamo
tivessem atuacéo politico partidaria, sobressamf@macao técnico-académica, perfil determinaatescolha

de ambos para ocupar as respectivas secretarias.
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ainda que pontuais, foram importantes posto quealgoms casos, tiveram desdobramentos
nao previstos tais como pressdes de servidorespatds entre facgdes internas ao PT.

O quadro de secretarias de primeiro escaldo nattesmu significativamente. Exceto
pela criacdo de mais trés secretarias notadamardeagender compromissos de campanha e
para alocar grupos no interior da maquina. Foraadas as Secretarias de Abastecimento, de
Assuntos Extraordinarios — criada com sobrevidalldg apenas um ano, de 1995 a 1996 — e
da Industria e Comércio, além da Assisténcia Milifaprimeira parece ter sido criada em
face do diagnostico contido no Programa de Govedos, problemas enfrentados pela
populacdo da capital com relacdo a seguranca alme®egundo um dos entrevistados, a
experiéncia do PT com relacdo ao tema da segumimantar teve como a “leitura” da
necessidade de garantir acesso aos estratos snaiaipobres ao abastecimento, norteou essa
politica (Entrevistado IIl: 2010). Nesse caso vdéstacar, ainda, que o PT dispunha de
quadros técnico-politicos, com experiéncia na tematendo sido chamados a compor os
orgaos dos escalbes superiores da Secretaria.

A Secretaria de Industria e Comeércio foi criadadterem vista a proposicdo do
desenvolvimento econdémico da cidade e da compreedadnecessidade de desenvolver
indUstrias de alto valor agregado, mas de plargdszidas, desde a escassez de terras na
cidade. Tendo ficado a cargo do Partido SociaBsésileiro, sua estrutura bastante reduzida,
nao correspondia, de fato, ao escopo do trabalbpayu tese, a Secretaria deveria realizar: o
desenvolvimento econdmico da cidade. Segundo unendisvistados “algumas secretarias
pareciam atender as pressodes de grupos politiessaeparece ter sido o caso” (Entrevistado
V). Considerando a inversdo de prioridades, essgagecia ser uma das politicas a ocupar
lugar de destaque. De outra forma, quando se armbsfase dada ao planejamento urbano, a
politica econbmica a ele se subordinava, o quezesxa 0 conteudo da proposta de
elaboracéo e implementacdo da politica por essatadga. Vem corroborar essa observacao
o fato da Secretaria Municipal de Planejamento gragsassumir em 1995 o processo de
diagndstico e elaboragdo de diretrizes mais camies para o desenvolvimento econdmico
da cidade. Outro indicativo refere-se a substituigd Secretario no inicio daquele ano e o
continuo esvaziamento de suas func¢des, que culntiowua extingdo no segundo governo
Célio de Castro (no ano 2000).

No entanto, as mudancas mais significativas, emiporstuais, volta-se a frisar,
ocorreram no interior de Secretarias ja existengegstrutura organizacional da Prefeitura.
Para efeito de analiseemos destacar, brevemente, quatro principaissse@s buscando

avaliar as mudancgas ali realizadas bem como ofisigtho delas. S&o elas as Secretarias
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Municipais de Educacédo, Saude, Planejamento e Govérescolha dessas secretarias para
ilustrar e analisar as mudancas resulta da cefdacdique obtém nas politicas de governo e no
processo de tomada de deciséo.

As mudancas na estrutura organizacional foram aeigabdas pelas leis 6.352 de 15 de
Julho de 1993 e 6.500 de 30 de Dezembro de 1998 plementadas por outro conjunto de
leis que visavam a realizacdo de pequenas modiisague ndo alteravam significativamente
a estrutura da Prefeitura de Belo Horizonte. Epsgsienas mudancgas que as vezes visavam
definir melhor as competéncias de determinadososftgicdes e ou criar outros, sao
indicativas de que de fato, o planejamento dassafghese constituido ao longo do exercicio
do governo da Frente Popular, a medida que ossdiaam obtendo um maior conhecimento
da maquina publica e experiéncia na gestdo e ingrlgdo de politicas, a despeito do
programa de governo prever ampla reforma das esigut

A opcao pelas reformas de pequeno estofo se fartia ga leitura da inadequacéo da
proposta ao momento. Considerando que “fazer ufoama administratival...] (se perderia)
muito tempol...] (e poderia causar) traumas e msewas, entdo a opcao foi aproveitar a
estrutura existente [..] e trabalhar por dentrda,dele forma mais eficaz®’. Os
constrangimentos institucionais resultantes pradoignte da desorganizagdo da maquina e da
desqualificacéo do corpo funcional, da analisealtms custos politicos e financeiros da agéo,
bem como a conduta cautelosa do Prefeito, levacaadi@amento do projeto reformista.

Dentre as quatro secretarias escolhidas paraaftuas mudancas organizacionais
implementadas e o que isso significou em termosniéwo do processo de redesenho
institucional implementado pelos governos ao lodgs 16 anos, a Secretaria Municipal de

Governo foi a que sofreu maiores alteragbes enessapo, conforme veremos a seguir.

4.5.1 A Secretaria Municipal de Governo

Como em qualquer administracdo publica municipasibgira a Secretaria de Governo
tem um papel de destaque nas estruturas decisl@ripsder. Configura-se geralmente como
uma secretaria de suporte, apoio e assessoramiegtiv @ chefe do executivo, o que lhe
conferestatusdiferenciado de poder ainda que, formalmente sgparg a qualquer outra
estrutura de primeiro escaldo. Geralmente nelaesendola as articulagbes e negociagcoes

politicas, o que garante ao seu condutor, impasargicursos de poder.

" patrus Ananias em entrevista para a autora enbautle 2010
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As mudancas pontuais implementadas nesta Secretarigoverno da Frente BH
Popular, visavam ndo sO a reafirmar o papel dedemacdo das atividades politicas do
governo municipal inclusive nas relagdes interinsibnais, como tambéem redefinir o seu
papel no tocante ao “acompanhamento” da acédo dgisrRés Administrativas. Além disso,
novas atribuicdes foram definidas como sendo deaga@la como a coordenacgéo e execucao
das atividades de protecao e defesa do consumidenreacionadas aos direitos humanos e
cidadania. A evolucéo da estrutura administratiessd secretaria pode ser vista na figura 2

abaixo.



Figura 7: Organograma da Estrutura Administrativa da Secretaria Municipal de Governo PBH 1989-1992/1891996
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Comparando a estrutura da Secretaria de Governmedodo anterior (1989-1992)
com a regulamentada em 1993, observa-se a ampliga@bividades a ela creditadas. S&o
criadas duas coordenadorias voltadas para poliigagntao inexistentes na PBH: as acdes
voltadas para a defesa do consumidor, cujo codgolador havia sido sancionada pelo
Governo Federal em 1990; e a politica de Direitasnknos, tema caro ao Partido dos
Trabalhadores, dado principalmente ao histéricdutie de parte de seus militantes, muitos
deles presos politicos no periodo da ditaduraanilde fim recente no pais. Dessa forma, a
estrutura traz em si um discurso, um modo de eakexgolitica, uma crenca partilhada de
um grupo. O que explicaria a incorporagdo de ad@edireitos humanos numa secretaria
proxima ao governante? Nosso entendimento é dequieesta disposto uma perspectiva que
se pretende dar um status diferenciado, alca-lm &tatus de poder mesmo, reiteramos, que
seja nas interacdes que essa proposicdo de podee v@onfigurar como tal ou ndo, a
depender da capacidade do grupo que a defendea decdateddo politico necessario a isso.
Ou seja, transforma-la numa politica de governo) centralidade e obter reconhecimento e
legitimidade.

Dada as suas competéncias e papel na estruturadee, ps cargos sdo ocupados
nessa secretaria, geralmente por pessoas proximashefe do executivo municipal,
constituindo o staff de maior proximidade e podarisbrio. Em entrevista para esse trabalho
0 entdo prefeito Ananias de Souza enfatizou a leaqssoal do secretario e da equipe mais
proxima, justificada pela necessidade de relac@esaomfianca pessoal nesses cargos. Na
administracdo Patrus Ananias a Secretaria de Govbspoes dessa centralidade na estrutura
fornal e efetiva de poder, fato que se expresspréjaria definicdo das competéncias a ela
atribuidas, mas também por ser ela a instancisagompanha e faz as articulagbes com as
AR e que coordena o Orcamento Participativo, vistoaprincipal acédo politica de gestao do
periodo.

Os atores politicos que ocupavam a secretariamatmo no nivel hierarquico de
subordinacéo, como o DARGO, eram de fato, detesitdeauma fatia expressiva de poder e a
estrutura revelava isso tanto pelas competenc#a atribuidas quanto pela organizacdo dos
servicos. A escolha dos ocupantes a partir da midaide e confianca do prefeito reafirma a
disposicdo de que ela se constituisse numa estraifierenciada de poder, legalmente
reconhecida e com os poderes que, em tese, aelaiolfiferia. Assim a estrutura vinha a
expressar a distribuicdo formal do poder, espelh@ademarcando os espagos dos grupos em

disputa no interior da maquina.
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4.5.2 A Secretaria Municipal de Planejamento

O discurso do planejamento como elemento fundamargastdo da cidade foi uma
das tbnicas do Programa de Governo da Frente BHI®&op\ perspectiva que acompanha a
cidade desde suas origens, da necessidade denméamejurbano, ganha novos contornos.
Ndo se tratava de um discurso do planejamento rordei higienista, proposta pouco
condizente com os projetos politicos de uma caalizga trajetéria dos partidos demonstrava
largo envolvimento com os movimentos popularesnéjé a cidade é entendido, antes de
tudo, como o reconstruir “a cidade como espaconilersalizacédo de direitos, como espaco
de radicalizagéo de democracia [...]” (FRENTE BHRRAR, 1992, p. 7).

O diagndstico que demonstrava o0s processos desé@wctocial, impostos pelo modelo
de desenvolvimento e ocupacdo urbana da cidadeliangs proposicbes de uma politica
sustentada no controle e regulamentacao do espagna) com vistas a possibilitar o acesso
das camadas excluidas da sociedade ao espacoada.ditkse era o discurso inclusive que
norteava a perspectiva da “inversao de prioridgdegssuposto que apontava para a direcao
de politicas publicas voltadas aos “excluidos” d&ieslade, embora a perspectiva da
governabilidade requeresse também o reconhecintmtgue o “governo era para todos”
conforme atesta o ex prefeito Patrus Ananias, efre\dsta para esse trabalho. E a partir
dessa compreensédo que o instrumento urbanistiBéado Diretor e sua feicdo mais concreta,
a Lei de Ocupacao e Uso do Solo, passam a ses\ietno os instrumentos definidores do
planejamento urbano e, por conseguinte, os comdinies das politicas publicas na cidade.

A obrigatoriedade de realizagdo do Plano Diretarap@dos os municipios com
populacdes superiores a 20 mil habitantes estavaidao na legislagcdo constitucional
aprovada no final da década de 80. Havia um certeanso entre urbanistas em geral de que
esse instrumento possibilitaria o controle do pgscede crescimento desequilibrado das
cidades. Em Belo Horizonte, a tentativa de votad@dlano Diretor, na gestdo anterior, no
inicio dos anos 90 foi infrutifera. Na ocasido, artilo dos Trabalhadores foi enfatico na
critica ao papel do executivo municipal na condw@processo, creditando a ndo aprovacao
do Plano Diretor aos “parcos” esfor¢cos envidadda peministracdo municipal junto aos
vereadores (NAVARRO, 2007).0 organograma abaixanjtersituar, no nivel formal da
estrutura, as mudancas realizadas na Secretariaciprlnde Planejamento, principal

responsavel pela elaboracdo e coordenacédo do qhaerejo da cidade.



Figura 8: Organograma da Estrutura Administrativa da Secretaria de Planejamento PBH

1989-1992/1993-1996
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Tendo conservado a mesma estrutura dos cinco departos (2° nivel), as mudancgas
ocorreram na criacdo de subestruturas subordireadles, 0 que retrata a perspectiva de criar
instancias técnicas, com funcbes especificas \adtad elaboracdo e acompanhamento da
execucao das politicas propostas. Enquadra-se pessgaectiva, por exemplo, o servico do
Plano Diretor voltado especificamente para a cogdtr técnica do Plano e posterior
acompanhamento e sua implementacéo realizada emerdiés secretarias e ou AR. Como se
pode ver, a criacdo do Servico do Plano Diretas,Marmas Urbanisticas, dentre outros, mais
do que um mero desmembramento da estrutura, jéairatatusque se pretendia dar ao
processo. Se considerarmos que a cada servi¢dicagaimontagem de uma equipe técnica
que vai dar sustentacdo ao trabalho, esses desaraetiips demonstram de fato como a
secretaria teve que ser ampliada. A ampliacdo mates reflete as novas competéncias e
atribuicdes a ela creditadas, a indicar que amgasacdo da Secretaria se fazia acompanhar
de igual crescimento de poder decisorio posto talefade da acdo politica que dela deriva.

Apenas a leitura da estrutura formal ja nos permiteergar que, embora também
pontuais, as mudancas implementadas retratam acooNguracdo que se pretendia dar ao
planejamento da cidade, o que, obviamente, vierigir a consequiente ampliacdo do escopo
da Secretaria. O novo ordenamento da Secretariessg a busca de adequacdo as novas
fungBes para ela estabelecidas tendo em vista@témgia atribuida ao planejamento urbano
— perspectiva que esteve presente durante um lomgodo da histéria da cidade, ainda que
com as limitacbes ja exaustivamente demonstradaitieadas, e que foi desconsiderada
pelos grupos politicos que ocuparam a prefeitur8ele Horizonte, tanto na vigéncia do
periodo militar quanto nos primérdios do processoediemocratizagéao.

E fato que a cidade cresceu a revelia de seusjaiimes iniciais, mas também é
notorio que nenhuma outra forma de planejamento sebstituir a perspectiva original. A
cidade teve seu crescimento dado pela dinamicéodgas especulativas, o Estatle poder
local se retirando de qualquer controle e acompaehto desse processo, a despeito do
discurso planejador principalmente no periodo ariliNdo parece exagerado afirmar que o

governo da Frente BH Popular retomou, no ambitméquina estatal local, a discussao sobre

%8 No inicio dos anos 70, com a criagdo da Regidadyetitana de Belo Horizonte, o governo do Estauim,
meio da Fundacdo Jodo Pinheiro elabora o Planooptditano de Belo Horizonte, o Plambel, que em 1975
passa a se constituir como Superintendéncia denaelsemento da RMBH, responsavel por estudos e
elaboracdo de planos integrados para a regido G@IVEA:2003). Os estudos e planos gerados por esses
organismos ndo se consubstanciaram, contudo, eranpasl efetivas que alterassem o processo de uabaaiz
desordenada da cidade.
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a centralidade do planejamento urbano, “esqueqgiids governos anterioreS. Deve-se
ressaltar, novamente, que a discussédo do plandjamdrano, recuperado a partir do debate
acerca da necessidade da elaboracdo do PlanorDsetdava nacionalmente. Era uma das
grandes questbes do momento. Aqui se observa carootexto macro social, as instituicées
mais abrangentes também constrangenpreferéncias dos atores e a consequiente escolha
dentro do leque de possibilidades que as interguasesbilitam.

As mudancas pontuais, mas ndo menos profundasm faficientes, naquele
momento, para o0 que se estabelecia como a prirtopgbeténcia da Secretaria Municipal de
Planejamento: atuar como instancia de planejandgmtmdade e iniciar um novo processo de
gestdo urbana “de forma” planejada, ainda que,stapwente diferenciada dos modelos de
planejamento até entdo adotados na cidade, visto® ¢ealizados de cima para baixo,
excludente e sem interlocu¢cdo com 0s movimentdaisoc

Do ponto de vista do corpo funcional, as mudarngagxeram a necessidade de
contratacdo de profissionais com as competénciserelas para o planejamento urbano.
Assim como em outras secretarias, a contratacdon@o de concurso publico fez-se
necessario, ndo obstante nesse caso, no primeingemto, até a formacédo da equipe, a
contratacdo de consultoriagl hoc e assessorias tenha sido o expediente utilizedo. |
significou a criacdo de um corpo técnico fortemaxmteso e comprometido com as diretrizes
estabelecidas pelo secretario Mauricio Borges,ug parte da equipe fora recrutada entre
profissionais da mesma rede de relagbes institasomo secretario, o Centro de
Desenvolvimento e Planejamento Regional da Unidadd Federal de Minas Gerais
(CEDEPLAR/UFMG).

O discurso da escolha de mudancas mais pontuaiegimento de uma reforma mais
substantiva tem que ser compreendido a luz targacdostrangimentos institucionais quanto
das preferéncias dos atores que, conforme esclardegura institucional, também sé&o
institucionalmente condicionados da disputa de pedte eles, dado inclusive por elementos
do sistema politico e do ambiente socioculturalstblecaso, é preciso compreender a

institucionalidade da Secretaria, em face da indpeia atribuida ao planejamento como uma

# |nteressante observar que no periodo do goverlitannna esfera federal, o planejamento deu actdns
diferentes politicas publicas, desde a politicathelonal, as politicas sociais etc. E que emberaralizado e
autocratico, expressava a crenga na eficacia deejplmento estatal no desenvolvimento do pais. iGarit
reafirma, no &mbito do governo local, a crenca agtimidade do planejamento como processo induér d
desenvolvimento da cidade. O curioso no caso de® B@rizonte, é que, historicamente as elites locais
abrigavam essa crenca e a partir dos anos 60,0emoejue se refere as politicas de industrializatgicegido
metropolitana, o planejamento deixou de ser refémena gestdo municipal, embora no ambito do Estado
criacdo do Plambel no inicio da década de 70, temthb expressar uma perspectiva de planejametegrado

da cidade a sua area metropolitana.
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das atividades-fim da administragdo municipal, @&bsmentos cognitivos da formacéao
técnica-académica que subjazem a acdo dos atoeesogupordo a equipe de gestdo, bem
como o0s elementos da disputa intrapartidaria ptesenas negociacdes politicas e na
distribuicdo dos cargos.

O primeiro aspecto, o que chamamos de institudiedé, tanto o resgate da histéria
dos partidos da esquerda quanto o proprio hist@#&aeidade de Belo Horizonte permitem
situar melhor a questdo. Como ja foi visto no isbre o historico da cidade, a mistica do
planejamento por via estatal (nesse caso ainda em&ndido como controle do espaco
urbano em seus usos e ocupagoes), referendou gaararvalidade do processo, a despeito
das criticas e da demonstracdo dos limites dosumentos e da forma como foram
utilizados Ademais, o planejamento urbano estava na ordemialoedpresso inclusive
formalmente na legislacéo federal que estabeleoiarigatoriedade do Plano Diretor. Dessa
forma os valores, crengas, normas e regras asasca planejamento urbano suportam a
estrutura organizacional da Secretaria do Plangjame referendam certa centralidade em
qualquer administracdo municipal. No caso dos ¢astide esquerda, a crenca no
planejamento estatal vem a esse quadro se som@soliclando o lugar estratégico da
Secretaria e, por consequéncia, dos atores quedelatuar. A perspectiva do planejamento,
pensado sob as perspectivas das diretrizes dointelgrado, estava presente até mesmo o
Plano Diretor. A proposta do plano como instrumemtmanistico apresenta conteddo de um
plano global para a cidade, a reestruturacao urbiastantando as outras politicas publicas.

Dada a especialidade requerida, também resultariegdimidade do discurso técnico
e do conhecimento socialmente legitimado de formagh atores das equipes que integram
essas estruturas, no contexto institucional jadejtaos cargos foram ocupados por
profissionais de reconhecida formacdo e competé&acraco-académica na area. O aspecto
cognitivo encontra-se no conhecimento e formacénidé da equipe. Mas nao foi so isso.
Parte substantiva da equipe era formada por ndisanu simpatizantes do PT. Ou seja, para
ocupar a Secretaria havia de serem profissionasnhecidos na area, mas também com
envolvimento politico. Ha o predominio, nessa Sad& de atores técnicos — politicos, ou
seja, de pessoas que tinham certa militAncia ooxepacao politico-partidaria com grupos
dentro do PT, mas dotados de sélida formacéo acedéra area do planejamento e gestao
urbana, recursos socialmente validados pelo dordimimonhecimento do especialista. Muitos
desses atores eram oriundos do meio académicoyalativa producdo que tangenciava as
discussbes de planejamento e politica urbana. Algiesses quadros, inclusive, tinham

atuado em 6rgaos de planejamento do Estado, coRianabel, 6rgdo de planejamento da
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Regido Metropolitana implantado ainda no periods governos nomeados pela ditadura e
extinto no inicio dos anos 90. A maior parte daigguinha sua acéo legitimada no campo
académico e da gestédo de cidades.

O terceiro elemento refere-se as negociacdes queveam disputas intrapartidarias.
A quase totalidade dos cargos da Secretaria dejRlaanto quer sejam de livre nomeacéao
quer sejam de nomeacdo restrita foram ocupadospessoas que orbitaram, naquele
momento, em grupos proximos as tendéncias, e gdgesquerda dentro do PT distantes do
grupo politico do qual fazia parte o Prefeito e sisgessoria direta (principalmente a
secretaria de Governo). Era um grupo bastante chds@do pelo Secretario Mauricio
Borges, oriundo do Centro de Desenvolvimento edpdamento Regional (CEDEPLAR) da
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), o dede formacédo de reconhecidos
profissionais do planejamento regional em Minasa(Ser

Indicados por grupos da esquerda partidaria, e Emtmgnitivamente legitimados, a
equipe suscitava, nas palavras de um ex-ass&s&certa desconfianca ou receio” creditada,
nesse caso, ao que se entendia ser o “viés acadé&og atores. Essa desconfianga, que era
mutua, aparece em alguns momentos de decisOestanies, embora ao longo dos quatro
anos de governo a convivéncia tenha se dado, segufdos entrevistados, de forma
respeitosa, com sinergia entre as equipes. A déanga na verdade expressava 0s embates
entre concepgdes politicas quanto a gestdo da naagsiatal e, por conseguinte, a disputa de
poder e de fixar valores e crencas no aparatdungtnal.

Assim, a Secretaria Municipal de Planejamento també constitui como uma das
instancias de concentracédo de poder, nesse casméadchecessariamente pela proximidade
pessoal ou intrapartidaria com o executivo, masdeworréncia ddackgroundde que
dispunha a equipe e das competéncias atribuidasssosupantes. Por outro lado, ndo se pode
desconsiderar que esses atores detinham o apg@upes partidarios dentro do PT, grupos
esses que faziam oposicao interna a tendénciaukat®@o do Prefeito Patrus Ananias.

Do ponto de vista das equipes de trabalho é pdsswvéambém que essas mudancas
significaram crescimento dos cargos de chefia tigatites niveis e, obviamente, das equipes
técnicas, 0 que neste ultimo caso, ndo s6 a Seard@aPlanejamento como em varias outras,
impeliu a abertura de concurso publico para a atagéo de novos servidores.

As mudancas pontuais, embora como vimos, tenhamupigdo transformagdes no

escopo da Secretaria e nas politicas implementddafgto ndo lograram produzir, naquela

% Entrevistado XIII para esse trabalho em julho 8&®2
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secretaria, grandes traumas ou reacdes adversasmé&nejamento de alguns servidores
antigos e incorporacdo de outros aos novos progebson como a contratacdo de novos
profissionais e o suporte de consultoaelsho¢ propiciaram a maior coeséo das equipes. A

lideranca e legitimidade do Secretario também fdi@nres que contribuiram para tal.

4.5.3 A Secretaria Municipal de Educacao

Em Belo Horizonte, a politica educacional ja erauasda pelo municipio, desta
forma a secretaria se configurava como uma es#raleipoder principalmente pelo que a area
representa socialmente. No processo descentradizisApoliticas implementadas no periodo
pos 88, parte da politica educacional foi trandéepara o ente municipal. A municipalizagcéo
do ensino algcou as secretarias municipais de edacde recursos criticos importantes, a
consequente ampliacdo das responsabilidades legalndefinidas e parte do orgamento
assegurado por meio de transferéncias de verbasafed

Diferente da Secretaria Municipal de Planejamemi®, mudancas na Secretaria

Municipal de Educacao foram quase imperceptiveiando se analisa sua estrutura formal.
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Figura 9: Organograma da Estrutura Administrativa da Secretaria Municipal de Educacéo - PBH
1989 - 1992 / 1993 — 1996
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As mudancas na forma ndo correspondem a magniasi@rdposicbes apresentadas
na politica educacional do governo da Frente BHURopque ficou conhecida como Escola
Plural, implantada a partir de 1994. Definida, asgp modo, como uma nova visado da
educacdo, a Escola Plural tinha como objetivos rdepnutros, “melhorar o nivel de
aprendizagem das criangas; reduzir o nivel de evasdaolar [...]; reduzir a reprovagado
escolar; tornar a escola um centro cultural” (MIRAN 2007, p. 5). A sua implementacao
exigia mudancas muito mais no universo escolar ® praticas pedagodgicas, a estrutura
administrativa ja podendo suportar essas inovagoes.

Como uma secretaria em que o0 conhecimento do adiptri é legitimado
socialmente, a estrutura se organizava segundalo®es e referencias do corpo técnico. Aqui
vale a dimenséo weberiana da andlise da burocratiaorpo de especialista que domina o
saber pertinente a area e exerce relativo consaldee 0s processos e sobre a estrutura. A
estrutura retrata inclusive esses condicionangsshgerarquias no campo do saber.

Assim, foram criadas poucas subestruturas de selgfoapoio aos servigos
administrativos de material e suprimento e servigosnceiros. Além disso, foi criado o
Servico de Avaliagdo Permanente cuja competénaia e&fe monitorar a implementacéo da
nova politica. Observa-se aqui, como na Secretiri®lanejamento, uma preocupacao em
acompanhar e monitorar a implementacdo das paljtmassivelmente como mecanismo de
mensuracgao da eficacia da politica e também dejplaento.

A Secretaria foi um dos pontos criticos do govempaer seja pelas dificuldades
enfrentadas na implementacédo do Projeto EscolalPguer seja pelas disputas e conflitos no
interior da maquina, este Ultimo o que nos interdsga vista 0 escopo do nosso trabalho.
Para que seja possivel entender esses conflitascis@ retornar um pouco a escolha do
candidato a prefeito no Partido dos Trabalhadores.

Patrus Ananias concorreu as prévias eleitoraisTdairda em 1991 com dois outros
candidatos que representavam correntes a esquerdartido: Rogério Correia, pelo grupo
Partido Revolucionario Comunista (PRC, depois Teo@dé Marxista) e Thomaz Mata
Machado, entdo Democracia Socialista (DS). SeguRdous Ananid@s, ao assumir a
Prefeitura o “primeiro foco, foi garantir a unidade PT. Esse foi o primeiro foco. Depois
garantir a unidade da esquerda”. Assim, na digpeii@s cargos, principalmente do primeiro
escaldo, essa parece ter sido uma das diretrizesrvaldas, em consonancia com as

orientacOes estabelecidas e acordadas no ambjtartido.

3L Em entrevista para a autora em outubro de 2010
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O critério adotado para a escolha da primeira $taeda pasta da Educacdo, a
professora Sandra Starling, obedeceu a essa |dgi@ala ao grupo da esquerda partidaria do
PT, Democracia Socialista, Starling foi alcada arge em funcdo da garantia de
representacdo de todas as correntes no PartidéafBb®m uma das principais liderancas do
partido tendo sido a primeira candidata ao govdmestado, além de ser deputada eleita.

Conforme discussdo anterior realizada, o Partids doabalhadores regula a
participacéo de seus diferentes grupos de modoaquespeito das possiveis manipulacdes ou
insatisfacdes, a unidade partidaria seja mantida castos altos para os dissidentes. Nesse
caso, 0 cargo de Secretario coube a tendénciangiieii o0 nome de Starling, tendo sido
aceito pela equipe de negociacdo. No entanto,rgesae feicdo técnica dentro da Secretaria
eram ocupados por atores técnico-politicos ligaositras correntes no interior do Partido,
alguns desses atores com largo transito junto @gogmajoritario Articulacdo. Os conflitos
que muitas vezes se resolvia por acordos entredesamcas, nem sempre significavam
obediéncia cega dos militantes de base, as dispotasnuando muitas vezes de forma
subliminar entre eles. A Secretaria de Educacéaotingl/a diversas tendéncias petistas em
seu interior, principalmente porque a categoriaitumal foi uma das bases de sustentacdo de
parte dos atores petistas.

Outro condicionante institucional a complexificaescolha resultava da inexperiéncia
da secretaria na area educacional — conquanto fosdessora, 0s requisitos técnicos a
politica do setor eram de outra ordem — e prinoipate, da sua nao legitimidade junto aos
segmentos da area. As resisténcias da equipedé&cioicupante do cargo foram decisivas para
sua demissdo, pouco menos de um ano a frente tio gks secretaria. O discurso do saber
especialista inerente a area, tornara insustentérenutencédo de Sandra Starling no cargo
Essa foi a faceta que se mostrou de imediato. Bara so isso.

Em livro de memorias, Sandra Starling (2009) retatua experiéncia na Secretaria
Municipal de Educacao retratando conflitos pol&icue significaram ndo s6 a sua saida da
pasta como também a mudanca na conducdo da pdldti€scola Plural. Segundo a autora,
sua equipe foi “montada a dedo, para contemplastad correntes internas do PT que tinham
atuacdo no movimento de professores [...]. Pensava,essa composi¢do, estar prevenindo
0s problemas administrativos e politicos” (STARLINZB09, p.97). Por mais que tivesse sido
estabelecida relativa liberdade para escolha denalge seus auxiliares mais proximos, a
maior parte da equipe de chefias de Departame®arsgicos e Secao foi escolhida também,
considerando-se 0s arranjos intrapartidarios enbi@mmento técnico requerido ao exercicio

das atividades fins. Assim, o gestor principal neampre tinha poder para nomear
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aleatoriamente todos os cargos subordinados ageke,nesse caso tinham seus nomes
escolhidos pelo grupo de negociagdo, composto @oresentantes das varias correntes
petistas e dos partidos que compunham a coalizéo.

Ao tentar estabelecer uma politica para a condded®ecretaria a partir do pequeno
grupo de assessores proximos a ela, a Secretarantesu fortes resisténcias do corpo
burocratico tanto na instancia central de elabarat# politicas quanto nas instancias de
execucao, estabelecida nas Administracoes RegioRasa estratégia ndo funcionou. Os
conflitos foram tao intensos que poucos meses gep8iecretaria havia demitido seu adjunto
e, ao demitir uma das diretoras de Departamentdesas acoes refutadas pelo prefeito. Em
seu relato Sandra Starling destaca a insatisfag8ov@rios grupos, inclusive dentro do AR
creditando o descontentamento quanto a sua gestiitadiva de reduzir a ingeréncia politica
na escolha de diretores. Se de fato houve reagbefae da conduta pouco afeita as
negociagfes adotadas pela secretaria, por outoodi@d também resultaram da resisténcia
dos grupos técnicos burocraticos que a viam corpoesgdo da ingeréncia politica partidaria
nos assuntos técnicos da secretaria. As disputespamtidarias ao PT reverberavam na
maquina constrangendo a acdo da gestora. Ademaggber do especialista, que se
configurava também como discurso retdrico a escaan@s disputas politicas, delimitava o
alcance das acgfes da secretaria e de sua equipmar@® opcao estratégica pelo embate
reforgou as resisténcias dos grupos dentro datadere

Na avaliacdo do entrevistado V o conflito era resué das disputas internas ao PT
que reverberavam na administracédo, ainda que aad@Patrus Ananias essas divergéncias
nao fossem motivos considerados em sua gestadoatDeds disputas internas ao partido
foram potencializadas na ocupacdo dos cargos deeipo escaldo. Ocupar um cargo de
secretario demonstrava o poder e a capacidadetidelagdo do grupo politico dentro do
partido, mesmo que a Secretaria ndo fosse deteteagéetivo poder decisorio. Considerando
que a estrutura formal é um indicativo de posigepoder, para as tendéncias e qualquer
grupo politico, esse € um espago que possibilitgpliamo capital politico, recurso
indispensavel, no caso das faccdes, nas disputasas pela direcdo do partido. Isso parece
verdadeiro mesmo considerando a fala dos entrdestd e IX bem como a do ex-prefeito
Patrus Ananias de que naquele momento, a expectgéval de realizagdo de um bom
governo criava uma sinergia e cooperacao entré/essds atores e grupos intrapartidarios.

Os conflitos na Secretaria de Educacédo dao ouigdofes disputas internas ao PT,
aparecendo como um conflito politico entre o cadamico funcional, os agentes, e, nesse

caso, o0 principal, a secretéria, explicacdo avenfaat um dos entrevistados. Todavia, 0
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conflito foi pautado pela disputa interna entre grapos petistas proximos a tendéncia
majoritaria, alojados na secretaria. A ndo legdexie da secretaria no campo da educacao
pode ter sido um dos dificultadores, de fato, msas foi potencializado pelos embates ente as
correntes petistas, uma das quais, Sandra Stariingma das expoentes principais.

Apoés a demisséo, a Secretaria Municipal passaa fitente uma gestora envolvida e
reconhecida pelos diversos grupos educacionaislce gugunto, Miguel Arroyo, um dos
mentores do projeto, com larga aceitacdo nos grpptstas ligados a area da educacao e
principalmente nos grupos proximos a tendéncia maj@ dentro do PT.

Observa-se aqui como, a despeito da suposta prei@ré estratégia dos atores
visando maximizar seus objetivos, eles ndo se érgonsolados, o contexto institucional
restringindo o espaco de sua atuacdo. Sandrangtériha um reconhecimento institucional
dado pela militancia e por ter sido candidata aegmadora e deputada, mas sua atuacao
estava condicionada pelos elementos tanto da @strpblitica, a sua inser¢do em um dos
grupos a margem do poder, quanto organizacional,jrgporporava os valores e normas dos
profissionais da area de educacéao, aspectos infgrmas nem por iSso menos importante.

A discussao da assimetria do poder neste momentazsainda mais complexo. O
grupo intrapartidario a qual pertencia a Secretariasmo atuando de maneira bastante
aguerrida nas disputas internas, era marginal ratest do poder no partido. No periodo
analisado, as disputas internas eram bastanteadamsire o Partido buscava estabelecer
mecanismos para controlar suas tendéncias. Esgagal por certo reverberavam no espaco

da maquina estatal.

4.5.4 A Secretaria Municipal de Saude

De modo similar, a Secretaria Municipal de Saudgagestatusprivilegiado no nivel
da estrutura politico institucional, ndo sé pelpaméncia socialmente condicionada da area
de saude, como também pelo processo de transferéntiunicipalizagdo das politicas do
setor. Nesse caso, ambos os condicionantes —alogipblitico-legal - se entrecruzam e dao
substrato a distincdo de poder da Secretaria. @@gao aos componentes legais, a estrutura
reproduzia a organizacao dos servigos consoanteasodeterminagdes legais emanadas do
Ministério da Saude. Seu orgamento assim como msg®nsabilidades, eram regidos por
instrumentos legais de ambito federal. Desta farB&cretaria ocupa centralidade na politica

do municipio tanto pela que representa o setor maetadpole como Belo Horizonte, como
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também em funcéo das novas atribuices transfeadasunicipio no bojo do processo de
descentralizagdo politico institucional do govefeaeral.

As mudancas na estrutura organizacional da Seleré@iSaude também ocorreram na
esfera das subestruturas de terceiros e quartddesdae modo geral, essas mudancas
significaram uma maior racionalizagcdo da estrutw@jforme previsto no Programa de
Governo, como por exemplo, o deslocamento do Laoade Zoonoses da estrutura ligada
diretamente ao Secretario e sua transformacao g dubordinando a um departamento. Da
mesma forma que na Secretaria de Educacao, as gasdabhedecem a ldgica prevista de
atuar “por dentro” das estruturas ja estabelecidamo bem frisou Patrus Ananias em
entrevista para esse trabalho. Nesse caso, a aspella permanéncia das estruturas
condicionou-se também a especificidade da area pe@mhecimento do atrelamento da
politica as determinacdes da legislacdo federastfutura revela também as hierarquias do
campo do saber e nesse sentido, altera-las suladtaeicte significava revolver o campo de
conhecimento, os conflitos entre as varias espeadds que comporta o setor da saude,
perspectiva que nao fazia parte da proposta dermgmveem tampouco dos grupos que

militavam na areaD organograma abaixo retrata as alteracdes.
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E preciso considerar ainda, que o contexto hisiédo periodo e determinadas
condi¢des vinham a exigir pequenas intervencdesdguina que propiciassem a acdo mais
eficaz da administracdo — um dos quesitos paraescicnento do que Repetto (2002)
denomina de capacidade estatal.

A complexidade da estrutura da Secretaria, que Epsesentava no governo anterior
ao da Frente BH Popular, expressa o crescimentoradgmnsabilidades dos municipios,
situacdo que se consolidou principalmente a paatiConstituicdo de 1988, com o processo
de descentralizacdo das politicas publicas e afe@ncia para a esfera municipal. A medida
que o processo de descentralizagdo que se expospptmente na implementacdo do
Sistema Unico de Saude (SUS) vai se consolidand@ anestrutura tem que se adequar as
novas determinacOes legais. Por outro lado, o suptss participacdo popular também se
apresenta como um dos elementos balizadores, atgipao campo da saude a exigéncia de
conselhos locais estava contida nas diretrizesagramacéo federal. Registros contidos nos
relatorios da Secretaria (1995) reafirmam essedicionantes ao registrar que

as transformacBes necessarias para a consolidacZ®U8 s6 serdo realmente

viabilizadas e implantadas se acontecerem modff&sm¢ no gerenciamento do

Sistema, descentralizando o poder, 0os recursosciiis e a execucao das acdes,
incorporando os trabalhadores e segmentos orgarsizda populacdo no processo
decisoério (BELO HORIZONTE, 1995, p. 4)

Vale destacar a politizacdo que o setor apresemianapalmente pelo histérico das
lutas pela Reforma Sanitaria, iniciada ainda n@s &°>. Em Belo Horizonte, varios grupos
gue atuavam na Secretaria, composto de militaatee o PT em suas diferentes correntes,
mas com predominancia dos grupos ligados a esquirddartido, quanto de militantes
historicos do PC do B e também do PSB, atuarameses®vimentos levando para a
Secretaria os embates. O vice-prefeito da gestiiosPananias, Célio de Castro, médico, foi
um dos atores desse movimento, ainda quando ndithmPC do B.

Um fato que demonstra a atuacao desses gruposduava do setor por melhores
salarios e condicbes de trabalho, que culminou coamumento diferenciado de salario e a
proposicao de um Plano de Carreira, criando o guesipecial da Saude instituido por meio
da Lei 7238 de 30 de Dezembro de 1996, mas nacemgpltado em sua plenitude. As
pressbes desses grupos também contribuiram pamr ilingtes a qualquer tentativa de

mudancas bruscas na estrutura da Secretaria.

% parte dessas informacées foi obtida por meio tte\éstas com técnicos e assessores que atuaram na
Secretaria Municipal de Salde, entrevistados XWe(2010)
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O poder desses grupos pode ser vistos ainda noaRragde Governo. Dentre as
vérias diretrizes politicas ali estabelecidas, elacionadas a area de saude sdo as mais
detalhadas inclusive em seus processos operacienassruturas organizativas. Observa-se
que até mesmo as diretrizes para estabelecimenfmwléteca de carreira ja estavam pré-
definidas. Isso referenda a nossa leitura de gqpeograma de governo, para além de se
constituir como um conjunto de intencdes retratsigi®s politicas, jogo de poder, conflitos,
crencas e valores de grupos que almejam podeicpolit

Assim, as mudancas realizadas néo alteravam sigtivmente a estrutura anterior,
embora racionalizasse alguns de seus componenteslgans casos, reestruturando agoes e
servicos. Essas mudancas tanto espelhavam as @esdigistorico-conjunturais, a
implementacdo do SUS como legalmente estabelecittmbém as pressdes dos grupos
politico-partidarios que atuavam no interior da oiaa.

As disputas entre os grupos partidarios e intrag#aibs no interior da Secretaria sob
0 suposto das divergéncias quanto ao conteludoadléEgs, expressavam de fato a disputa
pelo poder de controlar a maquina. O corpo burmorat cujos atores principais ocupavam 0s
cargos comissionados tanto de recrutamento ampotouo restrito — capitaneado pelos
grupos do PT, exercia, pelas articulagdes inteenasnhecimento técnico, poder de veto a
indicagdo do cargo de secretarioin@roglio, no dizer de Patrus Ananias, estava conduzindo
a paralisia da maquina. A alternativa foi encontirarnome de consenso, que apaziguasse 0s
grupos.A busca da cooperacdo passava pela escolha deidenanta reconhecida pelos

grupos em disputa e que fosse capaz de estabeleoasenso. Segundo Patrus Anafiias

A area de saude estava muito complicada, tinhaangéhte querendo (ocupar o
cargo de secretario). Ai alguém me falou [...Jddiomaz da Matta Machado ‘quem
pode resolver essmbroglio pra vocé 14 é o César Campos, ele esta por cissasle
brigas todas’. Eu conhecia pouco o César, eu tpico [...] ai (sic) um dia

conversando com Célio, Célio falou eu converso eten Ai Célio conversou com

ele e me colocou em contato. Foi de fato uma solag@léndida

Atesta, portanto, como a negociacao entre os v@rigsos em disputa pode produzir
recuos estratégicos e rearranjos das preferénticiais desses atores. Nesse processo, 0S
grupos, antes em conflito, se reorganizam e reapeor-se na arena de negociacéo, criando
lacos de cooperacao. O episodio retratado por $Amanias ilustra situacdo analoga. Dentre
0s que disputavam a preferéncia o cargo de Seorat@remocracia Socialista (DS), fac¢éo a
qual se filiava Thomaz da Matta Machado, era unsafdaas a pleitear espacos de poder.

33 Entrevista a autora, outubro de 2010
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Como o quadro era bastante conturbado, a constrdgdoonsenso contingente — pela
aquiescéncia a um nome em contrapartida ao aconemdar@m algum espaco de poder — foi

uma solucéo negociada. A DS coube a secretariatadju

4.5.5 As Administragcées Regionais

Se no campo das politicas publicas 0 mote prinajmalprograma da Frente BH
Popular e das diretrizes de governo era a chanmadarsao de prioridades”, no ambito da
gestdo, a perspectiva da descentralizacdo, asaoéigoroposta de participacdo popular,
aparecia como for¢ca motriz a impulsionar a boa garega. O aumento da capacidade estatal
como um dos pressupostos da boa governanca, sendariapenas pela racionalizacdo das
estruturas operativas de politicas publicas, masjcipalmente, pelos processos de
descentralizacdo politico-administrativa e pelastmigdo de mecanismos que assegurassem a
participacdo popular na administragdo municipalinferséo de prioridades se estendia
inclusive para este quesito, ja que a delegaca@gden grau de poder decisorio a populacéo,
de fato, resultava numa inversao parcial da logecascolha das prioridades.

As AdministragBes Regionais (AR) apareciam comooni$ privilegiado do processo
de descentralizacdo, uma vez que se constituiaro estruturas institucionalizadas de gestédo
intramunicipal. A divisdo da cidade em nove regis@aministrativas — Barreiro, Centro-Sul,
Leste, Oeste, Norte, Nordeste, Noroeste, Venda Neva&ampulha - implantadas
definitivamente no final dos anos 80, significou reconhecimento das diferencas e
diversidades socioespaciais que vinham a demandarisfio de responsabilidades para o
melhor atendimento das comunidades.

Nesse sentido, a descentralizacdo politico-admaiigd, muito mais do que uma

agenda politico-partidaria, era entendida comdearadtiva possivel posto que permitiria

buscar, por um lado, responder as reivindicacOgsogalacédo por democratizagéo
do acesso a bens e servigos geridos e ou ofenpaiimpoder publico e, por outro,
racionalizar custos, reduzindo superposicOes, daispes e burocratizacdo da
magquina publica (CAETANO et al, 1994, p. 5)

O diagnostico realizado pelo Departamento de Coagho de Administracao
Regional de Governo (DARGO) demonstrava ainda cmerdnsferéncia de servicos e
responsabilidades (para as ARs) ndo compreendetaga de recursos materiais e humanos

necessarios a execucdo das novas funcbes” (CAET&ND 1994, P.16) nem tampouco se
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fez acompanhar de uma revisdo das atribuicdes dpsig e vinculos hierarquicos das
estruturas organizacionais das AR. Dessa formalaborio demonstrava que a transferéncia
de servicos sem a efetiva descentralizacdo estaaado a fragmentacdo das estruturas; os
departamentos setoriais relacionando-se mais cauastarias afins sem que houvesse uma
integracéo interna com as equipes das AR, 0 qusyaovez resultava:
A) na superposicao de atribuicbes e tarefas com aegoeste elevacdo dos custos
dos servicos;
B) subaproveitamento dos recursos humanos;
C) atuacao, as vezes conflitantes, dos 6rgao de ingplxgéo de politicas;
D) no consequente desgaste das AR, que se tornavaatretitadas frente a
populacdo (CAETANO et al, 1994, p.16)

Entendia-se assim que

a descentralizacdo e a participacdo popular samicasl complementares de um
processo de democratizagdo que propbe aproximatmaniatracdo dos cidadaos,
criando os meios para que aumentefieiéncia e eficacia(grifo meu) dos servigcos
publicos” ( FRENTE BH POPULAR, 1992, p.05)

E para que isso fosse possivel afirmava ser ne@ss&ansferéncia de poder, de
competéncias e meios, aos organismos intermeddeigestao, no caso as AR.

Embora o diagnéstico fosse preciso quanto as tificies vivenciadas pelas AR, a
equipe considera os limites a implementacdo de daedinais substantivas e profundas,
observando que para isso seriam necessarias msdaggslativas ou mesmo uma reforma
administrativa, ampla o suficiente para alterac@speténcias e atribuicdes ndo sé das AR
como de toda a estrutura da Prefeitura. O momeidcera adequado a mudancas bruscas. A
escolha por uma mudanca desse porte foi avaliati@ @eadequada, pelo grupo a frente da
Secretaria de Governo haja vista a pouca maturdgdwojeto politico e a proximidade da
implementacédo do OP que iria exigir esforcos coinadns.

Com relacéo a esse aspecto, vale ressaltar quegmRra de Governo foi resultado de
discussdes entre varios grupos e tendéncias deémtR¥. Naguele momento os conflitos em
face das diferentes perspectivas quanto a gestamadaina publica se cristalizaram no
Programa de Governo. Havia uma posicao, defendidias mrupos intelectuais dentro do
partido, do qual Mauricio Borges e Fernando Pinlesri@m participes, “ de que a reforma

administrativa deveria se realizar no primeiro gowe tendo em vista a perspectiva do
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planejamento integrado”. (Entrevistado Xlll) Ouprastura, defendida pelo grupo préximo ao

Prefeito e na Secretaria de Governo, tinha conwigade o estabelecimento de mecanismos
participativos como a principal acdo de governcsaEseram posturas ndo excludentes,
mesmo quando vista pelos defensores de ambasspegieras, mas indicavam divergéncias

guanto a forma de gestao publica.

A inclusdo da proposta de reforma administrativdalgo alcance no programa de
governo, que foi construido de “modo aberto pel@asécorrentes dentro do partido e pelos
partidos da base* era a proposicdo de um grupo de atores politicesn@quele momento
ndo dispunham de recursos de poder e capacidattalgacdo politica suficientemente forte
para fazer valer seus propésitos. A vivéncia degepo na maquina e o predominio da
orientacdo incrementalista haja vista a priorizad@mutras acdes e politicas, apenas adiou a
proposta encetada.

O vislumbre dessas dificuldades e também do desggse uma reforma
administrativa desse porte poderia ocasionar ngedm, contudo, o elencar de algumas
acOes a serem implementadas no curto prazo, cdas\dsdescentralizacdo que se almejava.
Dentre as medidas algumas apresentavam escopacgemngais de carater politico como, por
exemplo, a proposicao de garantir a participac&ocAdana elaboracéo de politicas, diretrizes,
planos e programas de governo e empresas munjcipaisainda a criagcdo de foruns
bimestrais que incorporasse o Prefeito e o stafprilmeiro escaldo visando a unidade de
acdo, sem que fosse estabelecido mecanismos gpserpéira tal. Também elencava acoes de
carater administrativo tais como articulagdes ddluro de informacdes entre Administracao
Municipal e AR, realizagdo de convénio com a Supendéncia de Desenvolvimento da
Capital (SUDECAP) para garantir o trabalho integragstender a autonomia para
contratacdo de obras ou servicos pela modalidada-@anvite, transferir atribuicdo para
contratar pequenas obras, dentre outros.

Em sua analise para o redesenho institucional, ipaolo pela experiéncia do
Orcamento Participativo em Belo Horizonte, Giov@aiixeta (2000) destaca quatro pontos
importantes ao processo de transicdo de um sistemtaalizado para um descentralizado,
quais sejam: flexibilidade, entendida como condut@ recusa a obediéncia cega aos padroes
rigidos da burocracia, resultante do reconhecimdatdiversidade de situagdes intralocais e
do tratamento assimétrico a ser dado em face ddgeemncas; o gradualismo pressupde que

as funcdes e encargos devem ser feitos de forngaigsiva, considerando-se, inclusive nao

3 Entrevista gravada com Patrus Ananias de Sounabrmude 2010.
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s6 as desigualdades intralocais como também agidapas particulares, e, além disso, a
necessidade de implementar agfes a medida do hamsento da maquina; a transparéncia
do processo decisorio, que envolve a disponibifiaatas informacdes e acesso de todos as
decis@es; por fim, o controle publico, que refexéasincorporacdo de mecanismos efetivos e
institucionalizados de controle pela sociedade” IKEY A, 2000, p. 66).

Considerando a reflexdo acima e as medidas elenaadgeossivel ver que alguns
desses principios pareciam estar presentes. Qaamtedidas administrativas, a extensao da
autonomia das AR para a contratacdo de obras éceerma modalidade carta-convite,
constata o principio da flexibilidade e da ndodi®ecia a rigidez burocréatica. A modalidade
de contratagdo por carta-convite envolve recurgmndeiros pequenos. O procedimento
geralmente era realizado pelos 6rgaos centraieaetarias finalisticas, o0 que normalmente
resultava em processos morosos e nem sempre afided®mais, o contratante encontrava-se
distante da execucdo, as AR nem sempre tendo &iéosi processos. Apesar de prevista e
indicada no diagnoéstico, essa medida nao foi deimt® implantada. Primeiro porque as AR
nao dispunham nem de um “quantitativo de pessaapgdesse levar a cabo tais tarefas, nem
muito menos de qualificacdo técnica para isso” r@gtado Xll:); segundo, porque, em
relacdo as obras, a SUDECAP era a responséavel epglaucédo, havendo resisténcias
coorporativas para a transferéncia. Nesse cascssibfjmlade de perda da competéncia e
atribuicdo significava igual perda de status e pode SUDECAP vinha até entdo se
constituindo como uma das instancias burocratieamaores resisténcias as mudancas. Com
relacdo as pequenas obras, o entrevistado X atmmbém que as AR nao dispunham de
pessoal qualificado para realizar o acompanhamemiitas delas se recusavam a assumir
essa tarefa, embora demandassem autonomia para isso

No que se refere a critica dos entrevistados quamtoontrole da SUDECAP isso
parece ter ocorrido, principalmente nos primeirnesade governo. Ha que se considerar,
contudo, que além das mudancas terem impactos diferenciadosdivessas estruturas
organizacionais — algumas, pelas suas caractesstiém processo mais lento de absorcéo
delas — as instituicdes sdo, de modo geral, refaata elas, ou seja, sempre ha certo grau de
resisténcia as mudancas proposta pelo que elassezpam em termo de deslocamento de
poder. No quesito recursos financeiros uma daanogts no interior da Secretaria Municipal
de Fazenda, o Departamento de Inspecao FinanBdiA), que atuava como um organismo
de controladoria impugnava os pagamentos que egatizados, constituindo um foco de
tensdo. Nesse aspecto, uma das principais difidetdancontradas referia-se ao pagamento e

prestacdo de contas realizadas nas regionais. @amitos administradores regionais nao
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dispunham dos conhecimentos pormenorizados doseg¢imentos para execucédo das

despesas orcamentarias, a recusa do DIFA as festde contas gerava morosidade nos
pagamentos e consequente dificuldade na execuca@rcdmento. Até que as AR fossem

dotadas de pessoal qualificado e capacidade déogestses problemas se avolumavam,
dificultando o processo de descentralizacgéo.

Com relagdo ao gradualismo, como um dos aspectodesaentralizacdo, o
diagndéstico do DARGO aponta, de forma subliminarapa perspectiva de mudanca gradual
e pontuada. Primeiro, quando destaca que algumadidase importantes requeriam
negociagcbes com o Legislativo municipal, isto éarglo indica que as mudancas mais
substantivas deveriam envolver alteragdes, inausiva legislacdo municipal que
regulamentava o papel das regionais. Ha, nesseagéb, 0 reconhecimento implicito das
dificuldades inerentes as negocia¢des com o législague requeria maior tempo para as
articulacbes necessarias a aprovacao de qualquangaide escopo mais abrangente.

Por outro lado, quando elenca um conjunto de agbetiais de curto prazo, que em
tese nao iriam alterar significativamente a esteutlas AR, expressa uma orientacdo de que
as mudancas sejam feitas de forma paulatina de modo causar desestruturacdo de alguns
setores. O gradualismo é uma estratégia consteufiatir de para@metros dados pela propria
conformacao da estrutura. Na medida em que vaoecendo os limites que a estrutura
impOe, os atores vao rearticulando suas acéesaemrodando a elas. O gradualismo se
apresentava também como resultante dos constramgisnempostos pela estrutura
burocratica da maquina publica.

No tocante ao controle publico e a transparéncaddaisdes, esses aspectos parecem
ter sido considerados como atendidos a medidaidgdor de mecanismos como conselhos,
foruns e conferéncias regionais bem como no Orcamé@articipativo realizado nas
regionais, ponto a ser tratado mais a frente.

Todavia, embora esses principios estivesses pesse@at analise das equipes, das
medidas propostas poucas tiveram sua implementagdadas no governo Patrus Ananias.
Muitas delas ndo foram realizadas também pelo taedo volume de trabalho que as
“regionais” passaram a assumir” (Entrevistado \dl)das dificuldades de disponibilizar
funcionéarios para participar de todas as discusdGem relacdo as questdes referentes a
elaboracdo de politicas, os féruns nem sempre doachm a contento quer seja pelas
dificuldades em operacionaliza-los ou ainda pelaisténcia de alguns setores em
compartilhar poder como o caso da SUDECAP. Paentrevistados X e Xll, a SUDECAP

ndo permitia 0 acompanhamento das obras, configora@ como uma estrutura autarquica.
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Mesmo a proposta de criacdo de foruns de discumsiie os prefeito e secretarios
com as AR, as que ocorreram ndo resultavam em aiétesnaticas e operacionalizaveis.
Esses encontros e reunides pareciam ter conotagdassembleias que nem sempre
resultavam em decisdes mais operativas, geralnmaguatando diretrizes para a acdo. O
grupo com efetivo poder de decisdo estava conceng@m uma pequena equipe composta por
pessoas ligadas ao Prefeito e as Secretarias shamnducédo de politicas.

Nés tinhamos um grupo de dirigentes que foi acertsid) (pois) ndo da para reunir
todos os dias com todos os secretarios, entao ipeeque se reunia com mais
frequéncia duas ou trés vezes por semana, era ¢sbappelo vice-prefeito,
secretarios da Fazenda, de Governo, do PlanejamenBhefe de Gabinete que
depois foi para a Secretaria de DesenvolvimentdaBectambém o Secretério de
Atividades Urbanas.

Esse era o grupo que, apos as reunides e assesnbkdiberava sobre o modo de acgao.

Outro ponto bastante sensivel com relacdo a desbieatdo intramunicipal que se
pretendia fazer por meio das AR é o do grau denant@ e da capacidade efetiva de poder
que a elas é transferida. Isto, “significa, podamue os O6rgaos regionais tém autonomia,
dentro dos limites estabelecidos, para formulaitipas locais, estabelecer prioridades e
planejar o atendimento das demandas” (VAZ apud EGAIX, 2000, p. 67). Assim, aléem da
execucdo das atividades operacionais como serdeosnanutencdo e pequenas obras,
“decisfes relativas a formulacdo de politicas,nigio de prioridades de investimento para a
regido, o seu planejamento operacional, bem comatidgdades relativas a normatizagéo e
controle” (CAIXETA, 2000, p. 68) séo indicativos efetiva descentralizacéo.

Para que as AR pudessem atuar com poder decisigigplanejamento e com
autonomia, era necessario que, além da definigia de suas competéncias e atribuicdes,
que fossem transferidos a elas, recursos suficiepsga que atendessem as funcdes
estabelecidas. Isso sO sera possivel se igualrfaeta garantidas a existéncia e atuacdo de
“estruturas técnico-administrativas soélidas, capade efetuar a gestdo de servicos e de
execucéao de projetos e obras” (BORJA apud CAIXEZ®]O, p. 69). Nesse aspecto, néo se
poderia delegar poderes a instancias que néo diapunem mesmo de estrutura de pessoal

qualificado para assumir tais incumbéncias e psdeds propostas de descentralizacdo

% patrus Ananias em entrevista para a autora, autdbr 2010. Embora fosse representante de uma das
tendéncias a esquerda no PT, que inclusive dispytader com o grupo ligado ao Prefeito Patrus Aasani
Tomaz da Mata Machado parece ter sido escolhid® gampor o grupo mais préximo ao prefeito muitognai
pela postura contributiva e conciliadora que nem igeo significava desprendimento, mas também uma
avaliacdo estratégica para acesso ao poder. lIivdickssa posicao foi a sua conduta no episddisdalha do
Secretario Municipal de Saude, César Campos, teittp escolhido como adjunto Lidia da Mata Machado,
militante proxima a tendéncia, e esposa do referido
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encontravam-se limitadas pela propria estruturasdgorte aos trabalhos existente nas
regionais.

Quanto a definicdo das competéncias e atribuicbesy como da vinculacao
hierarquica das AR, este ultimo considerado tamleémo um dos pontos nebulosos da
administracdo anterior, a legislacdo que regulameeas mudancas pontuais realizadas no
governo Patrus Ananias procurou corrigir algumatodides apresentadas.

Embora estivesse vinculada a Secretaria de Godasae a gestdo anterior, conforme
destaca a equipe do Arquivo Publico Mineiro em rextplicativa, a legislacdo em vigor no
periodo 1989-1992 apresentava pontos conflitantes apnduziam a uma leitura ambigua
quanto a essa relagdo. Enquanto o artigo 1° dabl562 de maio de 1989 indicava a
subordinacéo direta ao Prefeito, o que lhes canfdatus de Secretaria, o0 artigo 37°, por sua
vez, indicava sua subordinacéo a Secretaria Mualidig Governo.

A reforma do periodo 1993-1996 estabelece a vigéoladas AR a Secretaria
Municipal de Governo, e a ambiguidade acima refepdrmaneceu porque elas continuram
com status similar a de secretdtidVas, estavam submetidas ao controle e coordertgdo
Departamento de A¢do Regional (DARGO) subestrujuey no plano organizacional tinha
statushierarquico inferior ao estabelecidos para asBéa aparente “aberracdo” como dito
por um dos entrevistados (Entrevistado 1X), € uridémcia ndo s6 da assimetria de poder
entre os diferentes atores politicos. As AR ocapawa estrutura formal, status superior ao
departamento ao qual se subordinava. Além dissitag como bem definido pelo novo
institucionalismo, como de fato, as estruturas miegeionais sao expressdes dos processos
institucionais e de como elas, mesmo na discreparatratam o jogo politico.

A subordinacdo das AR a Secretaria Municipal de éBay e a um de seus
departamentos demonstra que, se por um lado elasres®nhecidas como elemento
importantes da gestdo, dado principalmente ao pgpel ocupam nas politicas de
descentralizacdo e participagcdo popular, por isgo,instancias que devem ser no minimo
acompanhadas de perto pelos grupos de poder, porlado, reafirma a assimetria de poder
entre os grupos dentro da maquina,stabuse recursos de poder que a Secretaria de Governo
dispde, fato que se repete também nos periodogqudrstes a serem analisados. A postura
retrata a ambiguidade presente nas propostas iraptadas. A0 mesmo tempo em que se
pretendia a descentralizacdo politico-administeafigra as regionais, a subordinacdo a uma

estrutura hierarquicamente superior indicava aupasio exercicio do controle sobre elas .

% A discussdo sobre as AR seré4 feita um pouco nfaiste.
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No entanto, quando se tem em mente as disputas patgos nas AR entende-se que essa
conduta visava assegurar o controle das disputsarintrapartidarias
Quanto a autonomia financeira, a descentralizagaecursos parece ter se iniciado

com a liberacéo para

pequenas obras, investimentos menores e servidas §rau de autonomia era mais
pratico (sic) que tedrico. As decisbes eram tomadésivamente e a partir dessas
decisbes as regionais tinham capacidade de compleg@® no ambito de suas
competéncias. Como a gente definia isso numa elpeiimanente, reunido de
secretarios, reuniao com administradores regioraisiao nas regionais, isso foi se
integrando ( Entrevistado Patrus Ananias ).

Com relacdo ao debate sobre a autonomia dessesspggdreciso observar ainda,
como bem situam diferentes autores (FISHER 200RB01999; apud CAIXETA. 2000),
que o poder decisorio transferido ndo pode seald®dnta que resulte na perda da unidade
municipal. Assim, transferir poderes ndo pode §ican fragmentacdo das politicas. A
transferéncia de poder decisoério as AR deve sativala sua competéncia como instancia de
gestdo intramunicipal. Ou seja, dota-las de capdeiddecisoria ndo significa que sejam
capazes de decidir sobre tudo e sobre todas ascgmlia revelia da integracdo com as
politicas publicas setoriais decididas no ambite 8acretarias especificas, nem ao menos
sem se ater as diretrizes estabelecidas pelo gowaunicipal.

De modo geral, a ampliacdo da oferta de servicmsadas no governo anterior e
continuada no governo da Frente BH Popular, bemocamtransferéncia de algumas
responsabilidades como execucdo de algumas pequieraas nao se fizeram acompanhar, na
mesma proporcao de transferéncia de recursos. gasses continuaram sendo decididos e
controlados pelas secretarias de Planejamento Eadenda. A esse respeito alguns dos
entrevistados ressaltam que, embora fossem ourigasticipassem de reunides e colegiados,
no tocante aos recursos sempre tinham que negooiar essas Secretarias 0 montante
requerido.

Assim, a descentralizagdo administrativa ndo cpomdia igual autonomia financeira,

0 que inibia a capacidade das AR atuarem efetivean@mo subprefeituras. Talvez seja a
isso a que se refere Patrus Ananias quando obgee/dautonomia era mais tedrica que
pratica” (entrevista para esse trabalho, 2010)lA fle um dos entrevistados é esclarecedora
a esse respeito “nao se trata de se transformaa pafeitura regional, mas de obter recursos
financeiros e capacidade de decidir sobre seu nsdaee das peculiaridades da regiao”
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(Entrevistado VII). O caminho em direcdo a desedimicdo encontrava inUmeros percal¢os
gue, gradativamente, esperava-se solucionar.

O grau de transferéncia do poder decisorio numessm de descentralizacdo €
proporcional ao conjunto das atribuicdes e respmidades que essas instancias passam a
ter. Essa situacdo se torna ainda mais complexarges, a articulagdo horizontal ou
intersetorial entre as instancias responsaveisgbateracdo de politicas publicas é frouxa ou
inexistente. A falta de coordenacéo e de integragéi@ as politicas setoriais, de modo geral,
repercutiram nas AR, contribuindo para a superposige trabalhos e conflitos entre as
equipes, situacdes apontadas pela equipe da Sectdianicipal de Governo por meio do
Departamento de A¢cédo Regional (DARGO).

A falta de articulacéo horizontal somada as difladkes de integracao vertical, aquela
que se realiza entre as equipes das secretartai@see seus correlatos na AR, constituiram
outro leque de problemas e tensdes ao processesgerdralizacdo e da possivel perda de
unidade. Isso ocorreu com frequéncia nesse peréodespeito dos esfor¢os realizados nas
inimeras reunides e foruns de discussdo. Nessetaspale destacar, por exemplo, o
Departamento de Desenvolvimento Econdémico. Mesmo Searetaria de Industria e
Comércio, responsavel pelo setor ndo parecia didpouma politica de desenvolvimento
econdmico para a cidade dispondo de acdes port@adgsins setores — as camaras setoriais se
configurando como umas dessas diretrizes dentpedgoectiva de participagdo da sociedade
civil na construcéo das politicas — e sem acOeasizue vinculassem a estrutura nas AR.

N&o é sem sentido que o diagnostico da equipe de@A enfatizava a necessidade
de tracar um perfil e da qualificacdo das equipes departamentos nas Regionais
Administrativas.

Mas isso variava em funcédo da estruturacdo do setlar secretaria responsavel. No
caso das politicas de saude, por exemplo, em geerdeadas acdes ja estavam em curso,
principalmente as ligadas a implementacdo do Sistemico de Saude, essa integracio
vertical apresentava, no geral, maiores possilitida Isso ocorria também, porque o
Ministério da Saude definia alguns procedimentaem®m seguidos 0 que também exigia
melhor integracéo entre os diferentes momentosgéementacédo do programa. Nesse caso,
as equipes das AR encontravam-se até mais integ@ddecretaria, tendo todos 0s seus
parametros e acbes determinadas no ambito da drestéentral do que propriamente ao
gestor da AR. O gestor da AR quase nao detinhaunemioder ou interferéncia nas politicas

de Saude. Isso ocorria mesmo nas AR onde a equapoenesmo grupo politico partidario
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ou intrapartidario. Quer dizer, havia procedimentnais padronizados, mesmo tendo
conflitos internos bastante acentuados entre geogrdentro da Secretaria.

A maior ou menor integracdo vertical dependia taml®ds arranjos politicos das
secretarias setoriais, de quais grupos estavamandopos cargos principais. No caso da
Secretaria Municipal de Educacéo, o conflito eosBegrupos, que culminou com a saida da
Secretaria Sandra Starling, revela que as dispuatasterior das secretarias reverberavam nas
instancias de implementacdo de politicas das ARstitaindo também um foco de tensao
permanente. O episédio em que parte das equipagiasais se rebelou contra as decisdes
tomadas pela Secretaria demonstra que de, alguma,fa integracdo vertical exigia ndo sé
definicho da politica publica e das diretrizes pate implementagdo como também
articulacdes entre os grupos politicos que opelsrdiferentes instancias.

Nas situacbes em que as politicas publicas ja @engam institucionalizadas ou em
vias disso, a integracdo pode ser facilitada unmque os procedimentos ja estdo mais
definidos e sdo reconhecidos pelos agentes, aittedpesua filiagdo partidaria.

Considerando, como afirma Caixeta (2000), quechef gerencial das AR dependia
ainda das estratégias organizacionais e de gestéde,que, € um equivoco a tentativa de
reproduzir nas unidades regionais a estrutura dg&oé no nivel central, as mudancas
implementadas pelo novo governo no ambito da es&rdibrmal ndo so revalidam a estrutura
anterior como até mesmo a complementava.

Contudo, é preciso relativizar essa assertiva. Quase tem em mente que no
programa de governo ja se tinha clareza das diticlds e impossibilidades de realizar
grandes transformacdes na estrutura, privilegigretpuenas corre¢bes pontuais, significava
nao so6 reafirmar as velhas estruturas como, emmalgumedidas, aprimora-las para que, de
fato elas propiciassem relativa eficiéncia na ge4tadicional”. O gradualismo pode ter sido
uma das estratégias utilizadas, ainda que naordefplanejada. Esse parece ser umas das
explicagbes possiveis para a criacdo do DepartandmtAdministracdo e Financas em
substituicdo do Servico de Administragcdo e FinanQasle Organograma abaixo). As
subestruturas em que se desmembravam o Departarepriduziram ou recriava servigos e
secbes similares as da Secretaria por ela resmns@v servico de Administracao,
desmembrado em secdes especificas evidenciam @egtra de dotar as AR de estrutura
mais adequada a ampliacdo das tarefas e respadadéd que se pretendia a elas transferir.
Nesse caso, 0 servico e a secdo AdministrativaanEeira cuja competéncia, entre outras, €

acompanhar contratos, fazer licitacdes, convérimsoevem confirmar que, em algum nivel,
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as AR estavam assumindo novas responsabilidadesxggiam estrutura organizacional mais

complexa.



Figura 6: Organograma Estrutura Administrativa Aldsiinistracdes Regionais- PBH
1989-1992 / 1993-1996
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O crescimento dos servicos demandou a alocagao aer ncontingente de
funcionarios, inicialmente de forma timida, levaredoecessidade de instancias de suporte a
gestdo. Mesmo que a maior parte das decisbes gasti@ sendo tomada no ambito das
secretarias centrais, a nova realidade das AR mequoeior capacidade de gestdo o que
significava ndo s6 maior numero de funcionéarios taagém reestruturagdo organizacional. .
A criagao do Servigo de Recursos Humanos e da S#zddesenvolvimento de Recursos
Humanos demonstra a tentativa de dotar as AR derteupo desenvolvimento e qualificacédo
de pessoal, uma das fragilidades ali diagnosticada.

Se na gestdo anterior ao governo Patrus Ananig@sRa®e constituiram como espagos
para acomodacgdo dos partidos e ou como moeda ginbar politica, na gestdo da Frente BH
Popular essa conduta se reveste de outras roupdimm® a coligacdo que deu sustentacao
ao governo em tese compartilhava de alguns presmginleoldgicos, a definicdo dos cargos
teve como norte a participacdo desses grupos. §/éntrevistados, tanto os que ocuparam
cargos nas AR guanto assessores de diversas sastat@atam que a ocupacdo dos cargos
era definida pelo grupo politico mais proximo acefBito. E os critérios para escolha
assentavam-se, de modo geral, na representativielddgitimidade dos grupos tanto na
coligacdo quanto nas regides em que atuavam. Bisgcaliar, a representatividade politica, o
comprometimento com as diretrizes propugnadas ograma de governo e, ainda em alguns
casos, e competéncia politica no sentido da cagpdeide aglutinar os diversos grupos em
disputa, mesmo considerando a maior coesao paldgmddgico da coalizéo.

No caso das administracdes regionais, alguns dess&ass foram bem demarcados.
Na AR Leste, por exemplo, o PC do B foi o partide dgndicou a direcdo e parte da equipe
“porque tinha um enraizamento muito grande. A naidas Associacdes de Moradores da
Regido Leste tinha a direcdo do PC do B” (Entradistlll). Na acepcdo desse entrevistado, o
PC do B era minoritario e a regido Leste “virou filtno” para a escolha do candidato. Nas
palavras de um militante do partido “[...] tem uhist6ria nossa de ligagdo com a Leste de
muitos anos atra3” O Partido tinha elegido um vereador pela regiowal anos 80 e atuava
com forte presenca nos movimentos ocupando in@uaiypresidéncia de Federacdo das
Associacdes dos Moradores de Belo Horizonte. Pasacalessa militancia na regido, o
Partido ja tinha assumido a direcdo da Administradgé@gional durante o primeiro ano do
Governo do PSDB, na gestado Pimenta da Veiga. Mésnam rompido com esse governo um

ano apos assumir o cargo de direcdo, parte dos<a terceiro e quarto escaldo ainda

37 Entrevistado VI, para esse trabalho.
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permaneciam sendo ocupados por militantes do patedmodo que ao assumir a Prefeitura,
nesta regido o Prefeito Patrus Ananias ndo enaonggisténcia a indicacdo de um candidato
definido pelo partido.

Considerado como um partido de “baixa densidad#éosd€ ndo tendo votacao
significativa na cidade, o PC do B foi contemplads negociacdes para ocupacdo dos cargos
com um primeiro nivel e parte do seu staff assumiedtédo a presidéncia da Companhia
Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL), e no segundivel, a de Diretor da
Administracdo Regional Leste e varios outros cargos niveis inferiores da estrutura
organizacional. O PC do B, basicamente ocupou sgrgocipalmente nesses 6rgaos.

Corroborando a afirmativa de Patrus Ananias dasbdegessoas comprometidas com
o trabalho, o entrevistado ressalta que sempre “tewa caracteristica que acho que todo
governante deve ter, o de trabalhar coletivamentecenjunto, ndo sou eu, somos nos”
(Entrevistado VII). Nessa mesma linha, mas numdicagiio menos subjetivista, alguns dos
entrevistados destacam o alto grau de comprometinars equipes que ocupavam 0S cargos
indicados em toda a Prefeitura, em funcédo da lamgjgincia dos grupos e sua atuacdo nos
movimentos sociais. (Entrevistados Il, I, V).

Patrus Ananias também destaca que o momento hstéra propicio porgue “era o
primeiro governo de uma administracdo de esqueadadade, havia uma grande expectativa
e também o envolvimento das pessoas e o interesgeelo governo desse certd’ Para
alguns dos entrevistados, a experiéncia do peilfadiasive possibilitou a sua qualificacao e
profissionalizacdo para lidar com a gestdo publ{Eatrevistados VII e Xll) Muitos dos
profissionais foram moldando sua formagé&o no egiercia gestdo publica municipal.

Outro exemplo desses mesmos parametros da tentatiediar representacéo politica
com comprometimento e capacidade de gestédo detosrdtorreu na indicacdo da direcao da
AR Noroeste. O cargo de Administrador Regionakbfssumido por uma filiada do PT, ligada
a um dos grupos internos, o PRC (atual TendéncixiMa) cuja atuacdo nos movimentos
sociais também era significativa. Essa insercadusie propiciou a eleicdo de uma
vereadora proxima ao grupo e, mais tarde na elagguinte, a eleicdo da entéo diretora da
AR. De certa forma, os cargos nas AR continuaraseramportante recurso de poder, que
dotava o seu ocupante de capital politico na diselgitoral.

A medida que se conforma como uma instancia déigéstermediaria entre o poder

central e a comunidade, as AR tem que dar respastakemandas da comunidade local.

3 Entrevista para esse trabalho, outubro 2010
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Conforme salienta Caixeta (2000) esse € um pontdededo da comunidade com a
Administracdo Municipal, sendo assim, a descemtaefio por meio das AR pode trazer
impactos para os poderes Executivo e Legislatigoa B primeiro, “as pressdes serdo maiores
e os confrontos mais diretos [...] bem como a cilaide sua autoridade” (CAIXETA, 2000,
p. 69). Num governo de coalizdo como o Frente BpuRw, em que as disputas partidarias e
mesmo intrapartidarias ndo cessam quando da digi e ocupacdo de cargos, isso pode
significar também a perda relativa de poder dopagualojados nas instancias centrais do
poder. Isso € verdadeiro quando se tem em mentagydR foram ocupadas em face da
representacado politica dos grupos.

Quanto ao Legislativo, embora Fisher atente pafat® de que a descentralizacao
pode significar o “enfraquecimento do tradicionapel de mediacdo entre os interesses das
comunidades [...] e o esvaziamento do clientelis(RSHER apud CAIXETA , 2000, p. 69)
ISSO N0 necessariamente viria a ocorrer. Em algasgs, 0s grupos que assumem as AR
podem fazer uso politico da estrutura e dela sgpaprem para eleger seus representantes no
Legislativo Municipal, 0 que, mesmo sem a descBraigio, ja ocorria nas AR de Belo
Horizonte desde sua criagdo em 1973.

No gue tange a relagdo com a populagéo, ao anali@& Habitagdo, implementado
mais tarde, Frank Ribeiro (2005) demonstra a exisdé de relacdes clientelisticas na
distribuicdo dos recursos. Da mesma forma, um doewestados assegura ter acompanhado
inUmeras reunides com a comunidade em que esagdeslse manifestavam “principalmente
pelo controle exercido sobre as pautas de reumiGa@mferéncias”. (Entrevistado Xl). Esse
pode ter sido um dos efeitos indesejados do proakssgescentralizacao.

Em suma, o processo de descentralizacdo encetadmgio das AR parece ter
avancado pouco durante o governo Patrus Ananiagueo demonstra que mudancas
institucionais sdo sempre complexas, mesmo quagalzadas de forma pontual. IniUmeros
séo os condicionantes que demarcam a sua trajetéria

Embora as mudangas n&do tenham efetivamente traregtora situagdao das AR rumo
a autonomia politico-administrativa, o fato € g@sas instancias adquiriram significativa
importancia no Governo da Frente BH Popular, ppalonente pelo papel que representou na
construcdo do Or¢camento Participativo, questao aadada a seguir.

Um dos quesitos essenciais a descentralizacdo, coasio pela literatura, o
planejamento prévio que considerasse as possigedae limitacdes, bem como o
estabelecimento de objetivos e metas e os recamosspondentes para sua execucgdo, nao

foi realizado, ao menos segundo os padroes. Asdoé@m sendo implementadas a medida
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das demandas da populagédo e dos gestores, dass®Reé verifichvel nas proprias medidas
pontuais que iam sendo tomadas e nas negociachdauas dos diretores das AR com as
secretarias-chaves para a liberacdo de recurdosizagdo de obras e outros. Por outro lado,
iSso pode ser visto ndo como um mero improviso, cso uma escolha estratégica, ja
anunciada, de nao realizar uma reforma adminig&ratubstantiva haja vista o custo que a
mesma produziria inclusive a possibilidade de geatalisia inicial da maquina publica, risco

que a coalizdo néo poderia correr, dada as expedatiadas no processo eleitoral.

A perspectiva de um planejamento incremental, ¢aj s que as mudancas fossem
sendo, de fato, realizadas a medida dos problemas dificuldades apresentadas no processo
de implementacdo, € um recurso geralmente utilizaolo gestores que ndo dispdem de
conhecimento aprofundado da maquina e que, portaéto experimentando as mudancas
administrativas concomitante a implementacao déigas publicas e ao trabalho cotidiano
das equipes. Esse era o0 caso da equipe que asspnafeitura de Belo Horizonte no periodo
do governo Patrus Ananias.

Estrategicamente, a perspectiva de transformar Rsem subprefeituras, naquele
momento parecia subordinar-se a proposicao daipatio popular, por meio de conselhos e
do Orcamento Participativo (OP), antes que propeide dota-las de capacidade politico-
administrativa para o conjunto das acdes e pditmzblicas. As mudancas foram graduais
porque o discurso da participagdo popular era mabta administracdo municipal. Nesse
sentido, em alguns momentos parece ter havido uomdusdo tedrico-politica entre
descentralizacéo e participacdo popular a despeitceconhecimento no nivel do discurso
conceitual, da distincdo e complementaridade doscegsos, como registrado em
diagnosticos, relatorios, e principalmente no paog de governo.

No que tange a capacidade de propiciar novos conbetos sobre a cidade, um dos
recursos de poder aludidos pelas teorias das aegdies, segundo Boschi (1999) o
compartilhamento do funcionamento da maquina aditnétiva, a0 mesmo tempo em que
estavam sob a pressao da populagcédo, os atoreste flas AR passam a acumular
conhecimento sobre as caréncia dos moradores. Deduror que a partir desses contatos

esses atores teriam assumido posicéo de releviiaragdo com o nivel central.

em funcdo dos desafios colocados pela decisdo plermentar o OP no primeiro
ano de governo, houve, desde o inicio, a necessidadcontatos permanentes do
nucleo central do poder (secretarias de Governé;adanda, do Planejamento e do
proprio gabinete do Prefeito) com o grupo de adstiadlores regionais (BOSCHI,
1999, p. 7)



129

Processo lento e marcado por avancos e recuosscantmalizacdo das AR passa a
depender muito do seu papel como instancia maigtadiente responsavel pelo
relacionamento com a populacéo (BOSCHI,1999). Dedsexperiéncia do contato estreito e
continuo com a populacao, ndo s6, mas principaengnt meio das acdes de mobilizacao e
organizacdo do OP, dota esses atores de conheocis@nie a realidade da regido, mas isso
nem sempre significou proximidade com o poder opac@ade de atuacao efetiva nas

decis@es, conforme se depreende na fala de utmttesistados

como noés trabalhamos muito a participagdo da pgfalaesta articulacdo foi

sempre feita pela administracéo regional. Em furiEssa responsabilidade da AR,
de ser a principal responsavel por articular awodade para participar da gestao
do OP ou mesmo de outras politicas como da saéd®re tinha a necessidade de,
em situacBes de conflito, de discutirmos com ogoges das pastas. Em alguns
momentos havia uns féruns para avaliar a implengéotdas politicas e do OP, mas
nada era institucionalizado. Os féruns funcionavaras ndo regularmente, embora
houvesse um forum do planejamento e implantacdopda®ostas do OP que se
reunia, sem certa periodicidade. O DARGO funciormag#s como um suporte, mais

como um cuidado politico para aparar os problemasacdes de planejamento
aconteceram, de fato, mais no final do governomsgs eram foruns das regionais
para discutir os problemas e encaminhar ao goveksodecisfes continuavam

sendo tomadas no nucleo central. (Entrevistado XI)

A atribuicdo de organizar, junto com as Secretat@&overno e de Planejamento, o
OP transforma as Administracbes Regionais. O “pdjjetenciado das regionais (sic) entra
com mais vigor na articulacdo, na capacidade d#sea participacao popular e isso se fez
mais forte com o OP.” (Entrevistado Xl). E a padir implantacido do OP que, de fato, sdo
criadas as condi¢cdes para a descentralizagéo, gimeleela ndo tenha se dado de forma
efetiva.

A participacdo, como estratégia basilar de govefoop elemento que norteou o
processo de descentralizagcdo das AR. E, nessa lshaudancas foram muito mais de
contetdo da acdo das equipes das AR do que dosspozcque conduzissem a autonomia
politico-administrativa e algum grau de poder d&dis a essas instancias. Em outras
palavras, as AR foram preparadas efetivamente a&otpmar decisdes autbnomas, mas para
atuar diretamente junto a comunidade, mobilizandw-antuito de ampliar a participacao
popular. Quer dizer “a principal tarefa das AR ifoplantar o Orcamento Participativo, os
conselhos setoriais e as diversas comissoes, mptide, de saude [...], ou seja, foi atuar no

processo de participacao popular” (Entrevistadg. Xl

4.6 O Orcamento Participativo
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Das novas atribuicdes delegadas aos municipiosccpnocesso de descentralizacao
no ambito da federacdo, o desenvolvimento de niogsituicdes que ampliassem 0 processo
de democratizacdo e o acesso da populacdo aosgwecge tomada de decisdo foi a que
suscitou experimentos mais inovadores. A criacaendeanismos de participagcdo popular
mesmo que tenha variado pouco na forma, no contieéidm muitos os modelos construidos
cada qual seguindo especificidades proprias asgmxlinstitucionais prevalentes.

Os conselhos populares foram os mecanismos majgeineemente utilizados para a
institucionalizacdo da participacdo popular, inci@n que passaram a predominar sobre
outras formas “mais autbnomas e menos organizadparticipacao popular” (PIRES, 2002,
p. 9). Sdo dois os tipos em que eles se classificanvoltados para o aprimoramento e
fiscalizacdo de programas e recursos destinadaosaadada politica ou conjunto delas; ou
aqueles em que a participacdo da populacdo € dadaomento da prépria definicdo de
programas e projetos. Dentre os primeiros, destaeaas conselhos setoriais de saude, como
propugnado pelo Sistema Unico de Salde, e dentrdoosegundo tipo, destaca-se o
Orcamento Participativo, mecanismo sob o qual ebsutaremos nesse trabalho.

O Orcamento Participativo € um mecanismo por meiquhl a sociedade civil define
a alocagdo de recursos publicos orcamentarios emstimentos e obras, segundo as
demandas por ela elencadas. Como espac¢o de pagéoipopular garantido pelo Estado,
geralmente se compde de assembléias de moradorepregentantes das comunidades que
elegem e escolhem as prioridades de investimergerem realizadas pelo poder publico
local. Canal de participacao direta da populacages#io de politicas publicas, é, como visto
por Azevedo (2005), um complemento a democraciaeseptativa pois possibilita o
aprofundamento do processo democratico ao perquéra populacdo exerca controle mais
proximo do poder politico, bem como possa influipaticipar do processo de tomada de
decisdo da esfera publica.

Eixo norteador de todas as propostas politica eéat&érBH Popular, a participacédo
popular, como corolario da democratizacéo e efttééna gestdo da cidade, se apresentava
nao sO, mas precipuamente, sob a forma do Orcantmmtiicipativo. A experiéncia do
Orcamento Participativo realizada em outras cidadesernadas pelo Partido dos
Trabalhadores, inclusive pequenos municipios daiotde Minas Gerais, era indicativo para
dirigentes locais, de que esse era o caminho segglido na gestdo de Belo Horizonte. Foi
definido, portanto, como a principal acdo de gowetodos os esforcos sendo envidados,

ainda no primeiro ano da gestéo, para sua implegaot
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a prefeitura de Belo Horizonte, assumida pela EreRtopular, tinha como meta

realizar uma gestdo aberta a participagdo dos sisesetores da sociedade no
processo de definicdo e adocdo de diretrizes gaeatam a acao do poder publico
na cidade. Essa meta se concretizou mais na inovdedprocedimentos que

incorporavam setores da sociedade no processocikfidague na criacdo de novas
estruturas burocratico-administrativas (BOSCHI 9.9p. 4).

Ao discorrer sobre suas experiéncias junto ao GRentrevistados I1X e XI observam
gue a proposta de implementar o OP nos primeiros de governo era vista com ressalva
pelos atores técnicos politicos responsaveis pieetaria de Planejamento. Temerario com a
situacao financeira e de endividamento da Preteitudo reduzido nivel de recursos para
investimentos “[...] 0 Mauricio (Borges, Secretal® Planejamento) pontuava sempre sobre
as dificuldades de se inovar ja que ndo havia dimmevo” (Entrevistado XI). Mas essa nao
era a unica explicacdo possivel as preliminarestéesias a implementacdo do OP como
suportado pelos atores politicos a frente da Se@etle Governo. Para o grupo ligado ao
secretario Mauricio Borges, pesava principalmeaterenca de que a realizagdo da reforma
administrativa da maquina, sua modernizacao, iazet ganhos de eficiéncia da acéo estatal,
de modo que o OP teria mais condi¢cdes de se reglizmdo ela se encontrasse reestruturada
e reorganizada. A despeito dessas divergéncidaaigio entendimento dos ganhos alocativos
que o OP poderia trazer, o reconhecimento do pieleda acdo como meio de se obter
informacgdes e capturar demandas, minimizou astéesias gerando o0 “‘comprometimento
integral das equipes gestoras em todos os nivemrdvistado Patrus Ananias). Vale destacar
gue as negociacoes realizadas pelo Prefeito Patiarsas foram cruciais nesse processo.

Ressalta-se também, que mesmo no legislativo, yebskico de resisténcia mais
sistematica ao modelo, posto que em tese a pac#ip popular direta na gestdo publica
poderia minar o poder de representacdo dos veregdodebate ndo inibiu o reconhecimento
da validade da proposta. Credite-se esse fato tamabdase ampliada da coalizdo na Camara
Municipal que contrabalancou a possibilidade deigép. Por outro lado, a experiéncia dos
movimentos populares, o alto grau de mobilizac&o bomo a insercdo dos partidos nesses
movimentos, dava sustentagdo a proposta.

Assim, visto como a principal “politica de govern@’ Orcamento Participativo foi
elaborado no primeiro ano da gestdo, em 1993. Bostituida uma comissdo interna,
composta pelos nove administradores regionaiseseptantes de 6rgdos da administracao
direta e indireta, a coordenacéo geral tendo fieadargo de representantes das Secretarias de

Governo e de Planejamento. Esse foi o forum quritiise preparou e processo. Coadunadas



132

com as diretrizes do Programa do PT no nivel nati®@em consonancia com as experiéncias
ja realizadas em outros municipios, o férum estageb caratedeliberativo (grifo nossg

do OP em Belo Horizonte. A se definir por delib@@g¢odos os arranjos que resultam da
capacidade de argumentacdo bem informada, discetidia poder de decisdo, nos moldes
propugnados por Avritzer (2000), OP em Belo Horieoconfigurar-se-ia como espago da
decisdacautbnomapor que esclarecida e bem informada.

A implementacdo do Or¢camento Participativo teveicnem 1994, no segundo ano do
primeiro mandato dos governos democraticos pomlatendendo ndo s6 uma promessa da
campanha eleitoral como também o projeto de govétraiendia ser a forma por exceléncia
de realizagédo do processo de inversdo de prioisdadea formacdo cidada. Estruturou-se
ainicialmente, pela realizacdo de assembléias dexdoes de conjuntos de bairros das
diferentes regibes administrativas. Nessas asse&rsbééam elencadas as obras apontadas
pelos moradores e também eleitos, os delegadosopédeum regional, a se realizar na
respectiva regido administrativa. Nesse forum atafimidas as prioridades das obras a serem
encaminhadas ao Forum Municipal, instancia de decignal onde as obras a serem
realizadas em cada regional eram escolhidas (BEORIAONTE, 2007).

Visando obter a cooperacao dos individuos e agrd de solidariedade necessarios a
realizacdo do propésito de inversdo das prioridades o atendimento as demandas dos
estratos populares — a Prefeitura de Belo Horizestabeleceu o mecanismo denominado
“Caravana de Prioridades”. Ele se constituiu deéagsciceroneadas pelas equipes técnicas da
Prefeitura, dos delegados eleitos nas obras demasger cada regido. “O “objetivo era de
gue o conhecimento “in loco” das demandas promeiagma visdo ampla das necessidades
da regido (BELO HORIZONTE, 2002). Nessa ocasido s#@#tas as Comissdes de
Fiscalizacdo (COMFORCAS) voltadas pra o acompanhtme fiscalizacdo das obras. Nos
dois primeiros anos as obras eram escolhidas & gag demandas elencadas nas reunides
preparatérias, o mecanismo sendo utilizado tambémocinstrumento de captura das
demandas para a formacéo da agenda publica. ASSDR, aparece também como um meio
eficaz de producédo do conhecimento sobre a cidagejdentificar as questdes bairro a
bairro, os problemas mais localizados” (EntrevistXdl) que nem sempre sao possibilitados
pelos instrumentos tradicionais do planejamento.

Até o0 ano de 1996 o OP tinha periodicidade anuak em decorréncia do acumulo e
atraso das obras, a equipe técnica definiu pelaubi@made como forma de garantir a

exequibilidade das obras. A pressdo da demandaekatava incapacidade institucional de
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atendimento dessas demandas foram os condiciorsaeta®lha dos atores técnicos politicos
por essa nova periodicidade.

O OP foi sendo implantado e junto com ele foramdsewriadas regras de
funcionamento e parametros balizadores das escddmm®bras. A criacdo de instrumentos
condizentes com os mecanismos de um modelo dejqtameto que ainda ndo se implantara
no conjunto, mas que se apresentava no curto Imdeizdos dirigentes da Secretaria
Municipal de Planejamento sdo 0s passos iniciaigna trajetéria de acomodacédo da légica
participativa a do planejamento integrado e sistémi

A sistematica de operacionalizacdo dos trabalhokiian a realizacdo dos Planos
Regionais de Obras, elaborado a partir dos indmamosntros e assembléias realizadas nas
regides administrativaS. Esses planos expressavam as prioridades estalaslepela
populacdo nas regionais. Mas nos dois primeiros asdliretrizes ndo estavam claras quanto
ao que seria aprovado, sendo “aprovado tudo que& cab orcamento previsto para a
regional” (Entrevistado Xl). Reforca-se aqui a coegmsao de que ainda nao tinham sido
construidas as diretrizes do planejamento. A intp@Eo do OP ocorreu sem que houvesse,
Nnos momentos iniciais, uma compreenséo de congedlgegraria tanto as politicas setoriais
guanto ao planejamento da cidade em seu conjunto.

Os trabalhos mobilizavam uma grande parte da astr@ de pessoal das AR, que,
ainda em fase de reestruturacdo, experimentavawés da precariedade das condi¢des. Na
visdo do entrevistado XI essas dificuldades emapnidas pelo envolvimento dos militantes
dos partidos, principalmente do PT, que ocupavaoaggs comissionados nas AR.

A importancia atribuida ao OP pode ser mensuradtagielo percentual de recursos a
ele alocados. Dos recursos totais para investimardaidade, 50% eram destinados ao OP e
os outros 50% para investimentos gerais na cidedmo as obras estruturantes e de
manutencao rotineira. Esse montante representava de 5% da receita do municipio sendo
metade deles destinados de forma igualitaria padast as regionais e a outra metade
distribuidas em fungcédo da avaliagdo das caréncizcessidades maiores da populacdo. A
estrutura do OP estabelecia ainda, a criacdo dems€@es Regionais de Acompanhamento e

Fiscalizacdo da Execucdo (COMFORCA), eleitas e cstag por membros da comunidade.

390 OP seguia 0 seguinte percurso operacional:ta gardiviséo das regionais administrativas emregfides,

no total de 37 para o conjunto da cidade, eramzestls 03 rodadas de assembléias por cada subsregia
seguidas pelas “Caravanas de Prioridades”, FérwewioRais de Prioridades culminando com o Encontro
Municipal de Prioridades Orcamentarias (PIRES ,20&2se volume de trabalho ndo significava apenas a
necessidade de maior nimero de funcionarios masétama reestruturacdo das ARS de modo que elagmdes
dar conta dessas novas atribuicdes. Isso foi amberpaulatinamente, a medida das necessidades.
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A criagdo de novos processos produziu impactos ritapi@s na estrutura da maquina
tanto do ponto de vista dos poderes que se alteqaamto das necessidades de rearranjo de
funcdes e tarefas. Qualquer mudanca institucioeeh gima cadeia de transformacfes as
vezes incontrolavel. No caso do OP as transfornsagievistas, mas nem sempre planejadas
haja vista a urgéncia de sua implantacdo obrigmakzacdo de ajustes continuos inclusive
das estruturas de suporte e operacionalizacaoralosllios. A situagdo da Superintendéncia
de Desenvolvimento da Capital (SUDECAP) é exemplatarquia estatal criada ainda no
periodo militar, e Gnica responsavel pelas obrameutencdo da infra-estrutttarbana da
cidade, a SUDECAP com uma estrutura burocraticastab ndo conseguia ter flexibilidade e
agilidade suficientes para atender as novas tawagiaslhe foram atribuidas. Segundo o
entrevistado IX, a autarquia ndo tinha capacidagl@ldnejamento e execucdo de volume
consideravel de pequenas obras demandadas pelm@d#ifuindo um dos pontos criticos do
processo. A atestar essas dificuldades, no prinagioodo OP, quando chamada para planejar
e elaborar o orgcamento das obras constantes do ErObras Prioritarias, a autarquia
apresentou propostas com erros substantivos del@alo orcamento, o que praticamente
inviabilizava a realizacdo das obras prevista® lsgou a atrasos gerando desgaste inclusive
na ponta do processo de participacdo, obrigandbmengstracdo municipal a renegociar com
a populagao para que parcelas do orcamento doegninte fossem utilizadas para cobrir os
custos do ano anterior. Essa situacdo levou aitwrafe iniciar os OP de cada ano fixando
como prioridade a realizacdo das obras aprovadasmanterior.

Em face dessas dificuldades, é criada a CoordermcBtano de Obras do Orgcamento
Participativo que envolvia os o6rgaos executoresDEBUAP, URBEL e AR sob a
coordenacdo das duas secretarias responsavei®peld maquina passa a ser reestruturada
também em funcdo da dindmica da interacdo com iadsmte civil, quadros que expressa
como as estruturas se modelam a acdo dos atardsrtasao elas resultantes das interacoes
gue propiciam.

Outros ajustes foram sendo realizados ao long@ados. Destacam-se a incluséo das
secretarias setoriais no processo, chamadas ar graigcer sobre as obras e custos de
equipamentos; a apresentacdo das diretrizes d@ Blaetor, bem como os diagndsticos
realizados pela Secretaria do Planejamento solmeassidades de cada regido e a inclusao
das despesas de custeio e de manutencgéo dos egniparaprovados. Ou seja, ao longo dos

anos o processo vai sendo racionalizado, os pa@npara atuacdo das comunidades se

% Ver portal PBH www.pbh.gov.br
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tornando as regras mais claras e pontuadas. As agie sendo corrigidas a medida do
desenvolvimento do processo. Concomitante, asridestdo planejamento da cidade véo
sendo gestadas, incorporando o conhecimento geradelimitando as proposi¢coes da
comunidade. Com o tempo, o planejamento estabelgridcipalmente por meio do Plano
Diretor, vai incorporando o OP, rompendo com a gextva “voluntarista” dos primeiros
anos. Nesse processo, a Secretaria do Planejaamapl@ seu raio de atuagdo, aumentando
os recursos de poder. A “desconfianca” inicial dtmses técnicos-politicos desta Secretaria,
quanto ao potencial disruptivo do OP no planejamet# cidade e no uso dos recursos
escassos, € suplantada pelo aprendizado que aéexqeempropiciou e pela incorporagéo e
controle do processo.

Isso nos remete a discussédo de como séo elab@aéatratégias dos atores tendo em
vista suas preferéncias, consideradas no ambitoatmcionantes institucionais. Vale a pena
recapitular: a Secretaria de Planejamento teveugos de direcdo ocupados por uma equipe
de técnicos, altamente qualificados, dirigida pafipsional de renome e reconhecimento no
meio académico-profissional, cujo perfil, agregaveécnica e certo nivel de envolvimento
politico partidario, o que sem duvida deve ter Gbatdo para uma atitude classificada por
alguns entrevistados, de “sensibilidade” para cdena da participacdo popular.

Ao fato concreto, implantagdo do OP como direteatal de governo restou atuar no
processo de modo a garantir que a seu desenvoldmén correspondesse fragmentacao e
perda de centralidade do planejamento na condug@aldde. E no desenrolar das acdes que
a estratégia se coloca e se faz bem suc¥didamais forte evidéncia do sucesso vai se
apresentar na continuidade e aprimoramento da rag&@mwverno seguinte e principalmente
quando o OP sai da algada da Secretaria MunicipalGdverno e tem sua inser¢cao na
Secretaria de Planejamento. O planejamento da eidade se iniciou, por forca das
circunstancias, sob a légica incremental, parec@ntaar em direcéo a légica compreensiva,
dado o aprendizado e controle das informa¢descemaloecimento adquirido no experimento
do modelo de governancga.

A assuncao de politicas macro regulatorias, corRtano Diretor, passam a delimitar
0 “espaco e o campo de atuacado dos atores estE@BOSCHI , 1999, p. 10). Se, de fato,
o Plano Diretor passa a se configurar como um mastducional e tendo em conta que ele

foi sustentado pela equipe técnica que incorporquardicipacdo popular como parte do

“l Boschi (1999) destaca o papel da Secretaria deefimento. J4 no segundo ano da experiéncia s&o
introduzidas algumas diretrizes de planejamento emtas a se evitar o “a captura do OP por lidexarou
grupos detentores de maiores recursos materiaigeliicos” (BOSCHI, 1999, p. 7)
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processo de planejamento e descentralizagcéo, @xpliea o fato de pouco menos de uma
década apos a implantacdo do OP, essa mesma eqtipeina uma reforma que parece ir na
contraméao do que se imaginava no inicio?

Assim, se como destaca Boschi (1999, p. 2), quepfascas institucionalizadas de
‘bons governos’ sdo geralmente identificadas corastabelecimento de relagbes sociais
horizontais que tendem a fortalecer a sociedade foente ao Estado”, o OP podendo ser
considerado menos como politica e mais como menanie gestao, significou de fato uma
inovacdo no modo de gerir a cidade. Dessa forngayverno Patrus Ananias ao se configurar
como uma experiéncia de boa governanca, por incarpobusca da acao eficaz do Estado os
elementos da participagao social, abriu novas Ipidigsides de incorporacdo da populagéo no
processo de gestdo estatal. Mas, o trajeto a seorgdo também estava em construgcédo. O

governo Célio de Castro, a seguir analisado, mosfudo incerto podem ser esses caminhos.



137

5.0 PRIMEIRO MANDATO DO GOVERNO CELIO DE CASTRO: continuidade e ou

reconstrucéo

Neste capitulo a analise segue da trajetéria damngas iniciadas no governo Patrus
Ananias. Nele destacaremos a consolidacdo do paateratores politicos da Secretaria
Municipal de Planejamento que se expressa nao as,pmncipalmente na capacidade de
determinar por meio do planejamento, as acfes dtssoatores na maquina publica. O
conjunto de informacgdes que acumula e o conhecongatmaquina gabaritam o grupo a
estabelecer as diretrizes para o desempenho aistiad, no mandato do Prefeito Célio de
Castro. E assim, que a despeito da alianca quetelgglio de Castro para o periodo 1997-
2000 ter como principal parceiro formal o PMDB, rogp ligado ao PT consolida a posicéo
de principaldecision-makeda administragdo municipal.

Discutiremos ainda, como as mudancas introduzidaB@m, atreladas ao planejamento
da cidade, se racionaliza os procedimentos e apeaf® processo de alocagcdo dos recursos
ali disponibilizados, de outra forma também vaagahdo o espaco da deliberacao.

A continuidade da perspectiva incrementalista ddiz& pequenas e continuadas
mudancas na estrutura administrativa, que marcpinteiro mandato do governo Célio de
Castro, vai construindo as condi¢Oes instituciona@sa a implementacdo da reforma
administrativa de maior escopo da histéria contgérea de Belo Horizonte, a realizada no

final dos anos 2000. Esse sera o enredo do capjielsegue.

5.1 A nova coalizdo do Governo Democratico Popular

Durante os quatro anos do governo Patrus Anarsadisputas intrapartidarias ao PT
se ndo chegaram a comprometer a unidade do par@idgestdo da maquina, foram fortes o
suficiente para consolidar dois grandes gruposrgérdges: um deles, ligado a tendéncia
Articulacdo, agrupava além do Prefeito o staff dacr&aria de Governo, alguns
administradores regionais (Centro Sul, principali@edentre outros dispersos na maquina,
outro, pulverizado em termos de tendéncia dentrBTomas proximos ou reconhecidos por
grupos a esquerda do partido. Na administracdo aipahi orbitavam em torno das
Secretrarias de Planejamento e Fazenda e dos tieepesecretarios Mauricio Borges e
Fernando Pimentel, este Ultimo pretenso candidgmeef@ito. As disputas internas no PT se
acirram no momento da construcao das aliancasagagkeices municipais de 1996. Célio de

Castro do PSB, vice-prefeito, tem a preferéncia tdadéncia petista Articulacéo,
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principalmente do grupo préximo ao Prefeito Pakoanias, para o cargo majoritario, sob o
entendimento da continuidade do projeto politidoidélo. Os embates dentro do partido sao
resolvidos com a vitoria dos grupos das alas edgagilque lancam candidatura prépria e
impelem a ruptura da alianca com o PSB. O PT lahgpa apoiada pelo PC do B e PV, dois
outros componentes da Frente BH Popular. Em fagsadgtuacdo, o PSB articula apoio entre
outros partidos e constréi as aliancas que irdddneustentacao eleitoral.

A perspectiva pragmatica norteou a construcdo dmsicas pelo PSB. Essa
perspectiva baseou-se, por um lado, na experi@atigco-partidaria do candidato Célio de
Castro e, por outro, no calculo gquanto as reaisagsade vitéria tendo em vista também o
fato dele ter sido vice-prefeito. O PMDB ¢é vistormaliado preferencial e indica o candidato
a vice-prefeito. A coligacdo Frente BH Novo Séculomposta ainda pelo PPS e outros
pequenos partidos € construida pela cupula dospdarspais partidos, como a demonstrar o
que Miguel e Machado (2007) denominam do “cardativo da opcéo eleitoral”.

Miguel e Machado (2007), a partir de uma discuss@&abulada por Pierre Bourdieu
acerca da dinamica das eleicdes, demonstram querawesso eleitoral ndo sdo os
representantes que expressam as vontades das bates, sdo0 0s eleitores que, como
consumidores, escolhem entre as ofertas a eleseapaelas, numa relativa inversdo do
principio da representacdo politica. No caso lmiasjl em que os partidos politicos
geralmente sdo constituidos de “cima para baix@’esse parece ser o caso também do PSB,
que se autodenomina inclusive de “partido de qu&dras eleitores apenas reagem a oferta
partidaria dos candidatos, sem que haja nenhumeéfidacdo politica com o representante. E
o principio da sindrome do flamengo, como aludida Fpabio Wanderley Reis. Assim, as
coligacdes, de modo geral, tem-se pautado pelamitaa eleitoral, quase sempre
independente da orientacdo ideoldgica dos partitgsa A alianca PSB/PMDB constituida
para a eleicdo municipal de Belo Horizonte em 189emplar desse processo recorrente na
politica brasileira.

Se a dindmica eleitoral, acoplada a falta de alteas viaveis ao PSB, se constitui
como um dos elementos explicativos as aliancabealstadas, principalmente com o PMDB,
isso ndo esgota a explicacdo. Considerado como amidg de “centro” inclusive pelos
pessebistas, a escolha do PMDB envolveu tambénaghceexistente entre lideres dos dois
partidos, com destaque para o papel e a trajatér@€lio de Castro.

Tendo em vista que, no tocante as coligacdes tadatide um partido ndo depende
apenas dele mesmo, (e que) ela se constroi a gastiexperiéncias sociais e politicas de seus

dirigentes, combinados com as regras que limitanatisidade politica” (MIGUEL;
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MACHADO, 2007, p. 760) e, portanto das condi¢@esitucionais e do seu legado historico,
€ preciso considerar, entdo, a trajetdria politadidaria e sindical de Célio de Castro, o
principal articulador da alianca e dirigente maxidwPSB em Minas Gerais a época. Antes,
h& que se considerar a conformacéo partidaria médesda tipologia utilizada por Lacerda
(2002), tanto do PSB quanto do PMDB, bem como oamuoleos representavam em termos da
politica nacional, tendo em vista o contexto instidnal do sistema politico mais amplo.

O PMDB foi fundado em 1980 quando, no ocaso daweghilitar, é restabelecido o
pluripartidarismo no pais. Constituido pelas ppaa liderancas e grupos do extinto MDB, o
novo partido perpetua o carater de agremiagao &gaopor grupos e fac¢cdes sem principios
ideoldgicos partilhados ou programaticos clarogefnsao grupos constituidos por lealdades
personificadas a determinadas liderancas polileiteeais. Do ponto de vista dos arranjos
intrapartidarios (LACERDA, 2002), aspecto que pofita analisar o grau de democracia no
interior do partido, a auséncia de regras pré-ektaillas de competicdo entre os grupos
restringe as possibilidades de escolhas e de adesddiados as instancias decisorias. Isso se
traduz no controle do partido por parte de lidemangue disputam entre si o comando e as
instancias de poder sem que as bases tenham efetder de decisdo. Considerado por
Lacerda (2002) como um partido de feicdo oligampinclusivo — inclusivo em face do
grande numero de filiados que obriga a realizagdgrdndes convencgdes e oligarquizado
porque as regras, ndo sendo pré-estabelecidag)diepedos acordos feitos nos momentos
dessas convencdes pelos lideres — O PMDB tradioi@mée constrdi ou participa de aliancas
politico-eleitorais que sao definidas a partir déeresses das liderancas que exercem 0
controle dos grupos dentro do partido e da leialeéoral pragmatica. De modo geral essas
aliancas resultam em acordos em que o0 partido Eassaupar ou concorrer a cargos de
relevancia no ambito do executivo e ou do legiatati

Ideologicamente, suas posicdes politicas no niaelonal bem como as posturas no
tocante as politicas de aliancas — com todos dlparde todos os espectros ideoldgicos —
tem levado aos que os analistas politicos o comsideomo partido de centro com tendéncia
conservadora.

No ambito da politica nacional o PMDB tem se destac por ocupar certa
centralidade no jogo do poder, compondo ou condozthferentes coligacbes que sustentam
0 executivo federal desde 1985 quando da eleigdiceta de Tancredo Neves/José Sarney
para a presidéncia do pais. Desde entdo, o0 parédo assumindo posi¢coes e cargos no
governo federal, com forte atuacdo no CongressaoNalcem vista da grande bancada de

parlamentares a ele filiados. De modo geral, agmatem sido visto como “o fiel da balanca”
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de quase todos os governantes, ainda que sejarentie as fac¢cbes/liderancas partidarias a
ocupar cargos em diferentes momentos da politiceeogoranea brasileira.

Forca politica no cenario estadual — foi governo ya@ios periodos com diferentes
liderancas indo de Itamar Franco a Newton Cardote es anos 80 e 90 do século passado —
nao logrou obter igual éxito na capital mineirap rdbstante a vitéria no primeiro pleito
eleitoral pos-ditadura militar, em 1985 quando eleg candidato a prefeito, e a participacdo
substantiva na composicdo da camara municipal die Berizonte. Partido com reduzida
insercdo nos movimentos sociais da cidade, vé aga politica enfraquecer a medida da
ascenséo de outros partidos como PT e PSDB, a gastanos 90.

De outro modo, pode-se dizer que o partido ndo manel seu discurso no sentido
de torna-lo mais consistente com o contexto politie maior democratizacao e participacao
popular, conquanto tenha sido o MDB, embrido do B\V® partido a iniciar experimentos
de planejamento participativo. Mas o peso do pariil Estado constituia-se como um capital
politico dificil de desprezar. Assim, a despeitosda descenso na capital, o PMDB foi visto
como o partido com lastro politico capaz de suatemtoligacdo com o PSB e a consequiente
vitéria a frente da Prefeitura de Belo Horizonte @996, com a chapa Célio de
Castro/Marcos Sant’/Anna.

No que tange ao PSB, o partido de feicdo mais mr@xilo modelo oligarquico-
centralizado, posto que apresente baixa inclusadiliddos nas instancias decisorias e
pequena institucionalizacdo das competicdes, asalidas sendo escolhidas em acordos de
cupula, as aliancas também sdo decididas no amagdiderancas no comando partidario.
Célio de Castro era uma dessas liderancas, seedw@nte do PSB e lider da bancada do
partido na Camara Federal até 1992, quando deixarlamento para compor a chapa
majoritaria da Frente BH Popular e disputar asgéés como candidato a vice-prefeito. A
despeito da conformacéo politico-ideolégica e daslos de conducdo do processo de
construcdo de aliangas politico-eleitorais tant®8& quanto do PMDB, é preciso considerar
também a proépria insercdo politico-institucional mhincipal ator que conduziu a alianca,
Célio de Castro. Sua trajetoria politico-partidamaciada ainda no PC do B (nos anos 70)
passando pelo MDB/PMDB, depois PSB (neste casausivd como um dos criadores e
dirigentes nacional), finalizando no PT.

Médico com forte militAncia sindical junto a catdgo- foi presidente do Sindicato
dos Médicos de Minas Gerais — atuou no entdo ci&indePC do B, tendo se filiado ao
PMDB no inicio dos anos 80, partido pelo qual sgell para o Congresso Constituinte em

1986. Em 1990, por divergéncias internas com grupe#ro do Partido e em face da
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aproximacdo com grupos mais a esquerda, filia-98S#) tendo sido eleito para seu segundo
mandato como deputado federal. Essa trajetoridiquefpartidaria e parlamentar por certo o
municiou de capacidade de articulacdo necessalgarecursos politicos (base eleitoral, certo
prestigio politico, etc.) a constru¢do dessas gisn

Por outro lado, a experiéncia como vice-prefeitopmiou um acumulo de “capital
eleitoral” ao candidato, moeda importante nas negdes. Embora houvesse o entendimento
do potencial ensejado por essa experiéncia, o lneconento da reduzida penetracéo eleitoral
do PSB balizou a estratégia de se ancorar a cdadidam aliancas com outros partidos
reconhecidos na cidade. Mesmo que em descenso, DBPMinda dispunha de
reconhecimento de parcela do eleitorado, principatm das regides periféricas, tendo
alcancado nas elei¢cdes de 1992 cerca de 15% dos pata prefeito, dado consideravel nas
aliancas, como ja visto.

A conjugacao desses fatores foi condicionante agnpatismo eleitoral que ensejou a
coligacdo Frente BH Novo Século, encabecada pado @él Castro pos-ruptura da coalizdo
com o PT. Nesse caso, a escolha estratégica desspodtico foi construida a partir da
avaliacao racional e instrumental, baseado no lcatusto/ beneficio, mas dentro do que as
instituicBes politicas ofertavam. As condicbes q@essavam da seguinte forma: o candidato
tinha o apoio do prefeito e de parte do PT, cujmiadgtracdo era bem avaliada pela
populacdo; tinha acumulado capital politico comaoesprefeito, que se incorporou ao
historico de representacdo como deputado fedesdinlth reconhecimento societal pela
formacdo médica; o contexto da ruptura internasfgetque era vista como resultado da
intransigéncia e sectarismo dos grupos a esquada, as possibilidades para uma lideranca
de perfil conciliador; o transito do vice-prefedatre diferentes partidos, o PMDB sendo um
deles. Essas, dentre outras, foram as condi¢coéisudienais que impeliram ao calculo
racional de ndo sO sustentar a candidatura combétantde buscar aliados no espectro mais
amplo do universo politico partidario.

Diferentemente do PT, o PSB, sem 0 peso das peeski¥ grupos e tendéncias,
conduzidos por liderancas e processos oligarquizadacumbe aos “constrangimentos
impostos pelo campo politico ao sucesso eleitqfdIGUEL; MACHADO, 2007, p. 758).
Foram essas as condi¢des que levaram inclusivepliagéio das aliancas no segundo turno, a
coligacao tendo se ampliado tanto com o apoio dogdps que compuseram a Frente BH
Popular quanto com outros de variadas feicdesadesals como o PFL, PDT etc.

Célio de Castro é eleito prefeito tendo que adrmanistdo vasto acordo eleitoral,

problemas que vao aparecer na ocupacdo dos cagte da maquina publica e na propria
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conducédo das politicas. Foram muitos os arranjosroentes desse processo, a permanéncia
de grande parte da equipe de atores técnico-pdlitiv PT tendo sido, provavelmente, a
estratégia escolhida ndo sO para garantir a codsida das politicas iniciadas na gestao
anterior, como também para possibilitar o isolamedas interferéncias partidarias no
processo de planejamento da cidade e da conducd@aiaina, bem como para dar suporte

técnico ao governo que se iniciava.

5.2As diretrizes de governoa continuidade das politicas e da estrutura

Eleito, em 1996, sob o discurso da continuidadgoremaramento do trabalho da
gestdo, o governo Célio de Castro reafirma os ipiog da participacdo popular, destaca
ainda, a politica de saude como dos pilares dedomnistracdo. Como a ecoar a amplitude
das aliancas, o programa de governo é ainda maésige, aparentando mais um conjunto de
intencdes do que propriamente proposi¢cdes de gaditNo bojo da alianca pragmética com o
PMDB, a generalidade respaldava o pouco comproreatomideolégico programatico da
coalizdo, este sendo um recurso para que o0 Predito pudesse garantir o poder de
conduzir e negociar as politicas a serem implerdesta inibir as interferéncias indesejaveis.
Quando o programa é vago, 0S constrangimentos i®@rsua execucao ndo estdo postos e a
margem de negociacado esta sempre aberta. Por agrteegnaior a margem de manobra para
que o prefeito pudesse rearranjar as proposicoearecular as aliancas, como de fato assim
o fez.

As “Diretrizes do Governo Célio de Castro” se comfpam de um conjunto de
“idéias-forgas” vistas como “suporte aos procesigsorios e orientadores (sic) das acdes
politicas” (COLIGACAO CELIO DE CASTRO, 1997 p.01)A utilizacdo do conceito de
“idéias-forcas” como diretrizes gerais a norteapabkticas € justificada sob a definicdo de
que “a realidade [...] € uma obra aberta, que Bsta@ na interse¢cdo do mundo politico com
0 povo e agentes administrativos (sic)” (COLIGACRELIO DE CASTRO, 1997, p.01).
Séo listadas vinte idéias-forcas tais combt cidade-saudetraduzida pela enumeracéo de
acOes a serem implementadas com vistas a melhar@Eedta e qualidade de servicos de
saude do municipid®lano Permanente de Reestruturagimespaco urbano, com énfase nos
instrumentos do Plano Diretor e da Lei de Uso ep@céo do Solo para desconcentracao e
descentralizacdo e outras proposi¢cdes genéricasndgieam a continuidade das politicas

setoriais.
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A generalidade das proposi¢coes vem confirmar ostopta continuidade das acoes e
politicas, conforme discurso da campanha eleitérakecessidade de ajustes e aprimoramento
das politicas que ja vinham ocorrendo no governm®@nanias, talvez tenha dado o suporte
técnico a decisdo politica da permanéncia dos grpptistas em grande parte da maquina
administrativa e com énfase e controle em duastsei@s estratégicas: a da Fazenda e do
Planejamento, que nesse periodo passam a obtanesdo maior centralidade que no
periodo anterior. H4 que se observar que ja nd fioagoverno Patrus Ananias essas
secretarias tinham acumulado recursos de podeieni (conhecimento técnico, capacidade
de tomada de decisdes) que possibilitava sua sag&enpolitica junto ao novo prefeito. Os
atores técnico-politicos que ocupavam a direcdosdasetarias com maior capacidade de
poder, como as duas acima citadas, tinham desedoalma relacdo de intensa proximidade
com o entdo vice-prefeito Célio de Castro.

A proximidade do Prefeito eleito com os gruposgtas parece ter sido também uma
estratégia adotada para contrabalancar o peso @BRM alianca e minar as possibilidades
de ingeréncia nos processos decisérios mais impesta Um dos entrevistadésbserva que
Célio de Castro foi “muito habil” nas articulacdpsliticas e na ocupacédo dos cargos,
secundarizando o PMDB e administrando com o PTs&legentido, destaca-se o relativo
isolamento decisério a que foi submetido o vicdgite Marcos Sant’Anna, nomeado
também Secretario Municipal de Industria e Comérsaxretaria que como vimos passava
por um processo de esvaziamento desde o final dergo Patrus Ananias, tendo suas
funcdes de elaboracéo de politicas de desenvolwmemondmico abarcadas pela Secretaria
Municipal de Planejamento que estabelecia o noote npeio das proposicbes do Plano
Diretor. Como parte dessa estratégia de isolaméntoeditada ao vice-prefeito a tarefa de
construir e coordenar o planejamento estratégicoidide, funcdo que se torna concorrente
com a perspectiva do planejamento da cidade, umatliduicdoes também cada vez mais
assumida pela Secretaria Municipal de Planejaméaija, vista inclusive o redirecionamento
dado ao Orgcamento Participativo que passa a S&r ®no uma estratégia de captura das
demandas populares a serem tecnicamente includdagemda politica e nas politicas. Com a
Secretaria de Planejamento assumindo um das pssiedmaior poder no processo decisorio
e junto ao Prefeito, as acdes propostas ou reakzaelo vice-prefeito assumiam carater mais

simboélico e menos efetivo.

2 Entrevistado 1X (2010).
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Enquanto o grupo do vice-prefeito organizava emosntom representantes do meio
empresarial sobre o planejamento estratégico dalejdentando criar legitimidade para sua
acdo, a Secretaria de Planejamento realizava o i@&Ri€com o intuito de envolver toda a
sociedade na discussdo sobre as politicas urbamasapcidad®. Dotada de uma equipe
técnica mais bem preparada, de apoios politicosraleio PT, do PSB e do Prefeito, esta
secretaria estabelecia as regras do jogo enfragdees articulagdes do grupo ligado ao vice-
prefeito. Uma parcela do PMDB parecia ser sufiegienbcupacao de cargos na administracao
municipal. Partido enfraquecido na cidade, com mdmeduzido de quadros politicos
qualificados tecnicamente, 0s cargos que ocupawwadministracdo eram majoritariamente
de segundo escaldo ou ocupavam secretarias comdmisidade de poder politico.

Ha que se considerar, no entanto, que o PT naaspantha de maior nimero de
quadros politicos como também havia adquirido confiento e experiéncia na conducao da
maquina, tendo dominio na conducdo das politicagleimentadas. Segundo um dos
assessores, entrevistado para esse trdBalho governo Patrus Ananias quase 80% dos
cargos eram ocupados por petistas o que signifigaga retirada em massa desses ocupantes
poderia desestabilizar a maquina e emperrar a mgrgacao das politicas, principalmente as
acdes de maior visibilidade como o OP, uma trapetém consolidacdo que ndo podia ser
bruscamente alterada. O PT, como partido com fm$ergcdo nos movimentos sociais
dispunha de um conjunto de recursos politicos itaptes nas negociacbes tais como
capacidade de mobilizacdo de movimentos sociasrg¢gido no OP e outros.

Outro aspecto a se considerar tem a ver com aifidagéo ideoldgica do PSB com o
PT. Ainda que difuso, o discurso do socialismo cgpnimcipio ideoldgico orientava as
proposicdes dos pessebistas. Nesse sentido, o Rinuava a ser um dos aliados
preferenciais tanto em termos programaticos queleitorais, ndo obstante a cisdo que levou
ao lancamento de candidaturas préprias. No plaserdé o PSB sempre foi um dos partidos
aliados do PT e, naguele momento havia consens@ solposicdo estratégica de Minas
Gerais para as pretensfes do PT na disputa presitje2élio de Castro sendo um dos nomes
cogitados para assumir a candidatura de vice-metEdao lado de Lula nas eleicbes a se

realizar em 1998.

43 Alguns episédios, citados por dois dos entrevis@d e 1X) para essa pesquisa, sdo indicativosoteoco
trabalho do vice-prefeito era desconsiderado potepdo staff do Prefeito Célio de Castro. Por exemp
enquanto as equipes da secretaria de planejamsta@eam se debrucando sobre o plano diretor e sambre
politicas urbanas, o grupo do planejamento esicatégntava estabelecer as premissas para tal sem q
houvesse compartilhamento entre os dois trabalbe@®ente que prevaleceram as orienta¢cdes emadadas
Secretaria de Planejamento.

4 Entrevistado V (2010)
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O programa de governo Célio de Castro a frentereli@ipura de Belo Horizonte ndo
apresentava inovacdes que indicassem mudancasarsides nas politicas publicas. As
mudancas realizadas mais a frente, principalmenttocante ao OP, ja estavam previstas e
tinham até mesmo sido iniciadas no ultimo ano deegw Patrus.

Dessa forma, os constrangimentos institucionaigé &o novo prefeito resultavam
tanto da estrutura da maquina administrativa, atager uma grande maioria de militantes
ou simpatizantes petistas, quanto do conhecimentm@ado pelostaff decisorio petista a
frente de algumas secretarias municipais imporsampeanto das proprias caracteristicas do
sistema politico, das relagfes estabelecidas nz@oajue sustentou a vitoéria de Célio de
Castro, inclusive dos acordos realizados, ja narsdg turno, com grupos dirigentes do
Partido dos Trabalhadores.

Em decorréncia da postura de continuidade, as ngadarealizadas na estrutura
administrativa foram pontuais e pouco significativguando analisadas no conjunto da
administragdo municipal.

No ambito das Secretarias, a inovacdo fica a cdegydSecretaria Municipal dos
Assuntos da Comunidade Negra. Tendo sido criada gi@nder promessa de campanha de
grupos de militantes e, na auséncia de definicéia de politica publica, a Secretaria ocupa
mais um papel de acdo politica e ndo de elaborag@mplementacdo de politicas, sendo
esvaziada a medida da inoperancia de sua acaalgashoento, dos grupos nela alojados, dos
processos de tomada de decisdo. Nessa mesma lichada também a Coordenadoria
Municipal de Direitos da Mulher, subordinada a 8&ia Municipal de Governo.

A Secretaria de Governo, que na administracdo ianteoncentrava significativos
recursos de poder, ja que dava suporte politicaleassbes de governo, ndao sO pelas
competéncias formais a ela atribuidas como tamb@&magregar atores de maior relacéo
politica e pessoal com o Prefeito, no governo C#dicCastro continua a exercer o papel de
articulacao politico-institucional, mas perde essatralidade.

A analise comparativa dos relatérios de atividauzs dois periodos de governo, no
tocante as atividades da Secretaria de Governomaf@ssa avaliacdo. No periodo Patrus
Ananias, a Secretaria era responsavel, em congonto o Planejamento e a Secretaria de
Fazenda, por atuar na coordenacdo do OP e de \@ress politicas que envolviam a
participacdo popular. Além disso, atuava coordeoan@companhando o trabalho das AR,
sendo responsavel inclusive pela coordenacdo desad@ descentralizacdo politico-
administrativo, 0 que vem demonstrar o poder gsputiha na gestdo anterior. A partir do

primeiro ano de governo Célio de Castro, os reladegistram apenas a acdes de emisséo de
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decretos, negociacdes com o Legislativo, paregerédicos e as atividades das politicas
pertinentes as coordenadorias sob sua alcada.o&s agqto as AR resumem-se a orientacao
juridica em processos diversos.

A esse respeito, o entrevistado IX destaca coasidis personalista do prefeito Célio
de Castro que estabelecia canais de interlocug&tadiom os gestores politicos a quem
delegava relativos poderes. O entrevistado obsgueaessa caracteristica possibilitou ao
secretario de Planejamento Mauricio Borges estedrelana relacdo de proximidade com o
prefeito, fato que atesta a importancia cada vearmae a Secretaria passa a ter nas decisdes
de politicas, realidade ja observada no govern®#tnanias, mas intermediada pelo grupo
politico do prefeito. “O Mauricio (Borges) consaguabrir um canal de interlocugdo com o
Célio (de Castro), coisa impossivel com Patrus Asdn(Entrevistado 1X), facilitando o
transito e a aprovacao de suas propostas.

A trajetéria politico pessoal do Prefeito por certmtribuiu para moldar e sustentar
essa conduta, bem como as préprias condigbes deicaedo poder executivo no Brasil,
centrada na figura do governante que ocupa o c&gbo de Castro sempre atuou em
partidos e organizacbes que se caracterizam p@oddsccentralizadas em pequenos grupos,
tendo ocupado cargos na dire¢cdo. Quando militaot®@ do B, partido reconhecido pela
centralizacdo de seus processos decisorios, CéliGadtro atuava na cupula decisoria; no
breve periodo que atuou no PMDB reproduzia as cov#dgdes do partido como lideranca de
um pequeno agrupamento e no PSB assume o prireipgd de lideranca. Assim, esse tipo
de comportamento e de conduta de negociar de ragmaisonalistica é transposto inclusive
nas negociacoes das pequenas mudancgas na esdrnungstrativa.

A Secretaria Municipal de Planejamento, assim canguase totalidade das outras
instancias de primeiro escaldo, ndo sofreu quaisgjteracoes em sua estrutura formal. No
entanto, como ja vimos, a medida que foi se apgodo do conhecimento adquirido ao longo
do governo anterior, em que foi consolidando foateagdo técnico-politica, passa a
incorporar em sua prépria estrutura mecanismoshygasseguram maior fatia de poder no
processo de tomada de decisdo, assumindo paulatit@arpapel de centralidade no nudcleo
“duro do poder” no governo Célio de Castro.

No campo da gestdo orcamentaria, uma de suas c@mojzt, aprimora 0S
mecanismos de controle e execugdo de politicas)dwiinstrumentos para acompanhamento
de projetos. Busca ainda, incorporar as discussdelsisive do OP, na Lei de Diretrizes
Orcamentéarias (BELO HORIZONTE, 1998).
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No que se refere a area de Planejamento Urbanmosagdo do Plano Diretor e da
Lei de Parcelamento e Ocupacgao e Uso do Solo am@iaacao posto que, a ela compete
acompanhar a implementacéo das acdes e regula@emttad’lano. Como desdobramento, a
Secretaria torna-se responsavel por elaborar metgide e projetos dos planos diretores
regionais em conformidade com as recomendacOest@aewo Plano Diretor, atuando ainda
na elaboracdo de projetos urbanisticos considerestostégicos para a cidade, ou seja, nos
chamados projetos estruturantes. Observa-se, pmrtgne de fato, quem executava o
planejamento da cidade era o grupo afeto a est&taga, 0 que vem demonstrar que
quaisquer que fossem as proposi¢cdes apresentadagrppo do Planejamento Estratégico
conduzido pelo vice-prefeito Marcos Sant'anna irsarfazer no vazio, inclusive de poder.

Com relacéo ao assessoramento as instancias deaglab de politicas setoriais, além
de acompanhar os projetos e execucdo das poliic&gcretaria de Planejamento passa a
dedicar-se “também a coordenacdo de grupos técuieosabalho, entre 0os quais cabe
destacar o Grupo Técnico de Saneamento, [...], Grdmca e Adolescente e o Grupo de
Trabalho do Projeto PACE” (BELO HORIZONTE, 1998,28) o que demonstra como vai
sendo ampliada o raio de atuacdo da Secretarieonegso de gestdo da cidade.

E nessa direcdo que o OP, visto como uma das paiscacdes e inovacdes do
governo anterior, e cuja coordenacéo era realiegadaonjunto com a Secretaria de Governo
— esta com maior poder de decisdo — a partir doedassa a ser coordenada exclusivamente
pela Secretaria de Planejamento.

O conhecimento adquirido sobre a cidade e a maqgpirdica, o dominio na
criacdo/sistematizacdo de instrumentos de planefmede politicas publicas, a gestdo
or¢camentaria, a apropriacdo dos instrumentos aavadi planejamento urbano da cidade — o
Plano Diretor e a Lei de Ocupacdo e Uso do Solopmassam a nortear a atuacao nesse
guesito — se configuram, assim, como recursostégicas a sustentar essa condi¢cdo. Dessa
forma, “o trabalho desenvolvido pela Secretaria idpal de Planejamento no ano de 1997
revela a determinacdo e empenho de sua equipe msolicid-la como érgdo estratégico de
assessoramento, planejamento e coordenacédo” (BEMRIZONTE, 1998, p. 29). Esse leque
variado de atuacdo vai conformando uma estrutuwla gaz mais concentrada de poder, a
centralizacdo dos processos decisorios caminhanpassos largos com a ampliacdo das
atribuicdes e competéncias da Secretaria Munidpd&lanejamento.

O fortalecimento do grupo de atores técnico-ma#ique orbitavam nas Secretarias
de Planejamento e da Fazenda, que ja se avizidesde o governo Patrus Ananias, encontra

respaldo politico no novo prefeito que, sob o ampmlr um partido com fortes limitacdes
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tanto politica quanto de quadros técnicos e preméla alianca com o PMDB, reconhece e
legitima o poder desses atores. Como se pode \escathas e estratégias dos atores vao se
conformando no escopo dos limites e possibilidafiertadas pelas instituicdes.

Se uma parcela do poder decisério encontrava-se sobtrole de grupos ligados ao
PT, isso nao significou nem sua hegemonia, nerpdand uma convivéncia harmonica entre
grupos e partidos politicos. Com relacdo ao plamejeo da cidade, como ja vimos, dois
grupos se constituiram, um coordenado pelo viciejoeMarcos Sant’Anna do PMDB, que
cuidava da elaboracdo do planejamento estratégaceidhde e outro, coordenado pela
Secretaria Municipal de Planejamento que atuavalaonejamento urbano e das politicas
setoriais, quase sempre agiam de forma isolada eagatelo. Contudo, foi na Secretaria
Municipal de Saude que o0 governo encontrou mai@ssténcias e, notadamente, de grupos
ligados ao PT, o que vem demonstrar que mesmo démas articulacdes politicas feitas por
Célio de Castro se restringiam a grupos com ossquarefeito, por varias questoes, a eles se
identificava ou deles estava politicamente proxiowainda, agueles a quem considerava
aliados.

A formacdo médica, associada a militancia politicwlical na area de saude explica,
em parte, a énfase dada a politica de saude ngrgma” de governo. A primeira das
“idéias-forca” contida nas diretrizes, a politicAH Cidade Saude” também reafirmava a
continuidade das a¢fes implementadas, reconhecpredembora a cidade ja se encontrasse
“na politica de gestdo semi-plena da saude, pregiseontudo, aprimorar e melhorar os
procedimentos e a oferta de servicos de modo @deyr(COLIGACAO CELIO DE
CASTRO, 1997, p. 1) de modo a superar “as falgagomias entre atendimento preventivo
e atendimento curativo, e rede publica versus mrileda” (COLIGACAO CELIO DE
CASTRO, 1997, p. 1). Vale lembrar que na gesttouB Ananias a escolha do secretéario de
saude foi baseada na avaliacdo do perfil conciliadextra partidario do ocupante do cargo,
nome referendado pelo entdo vice-prefeito CélioCadstro. A area da saude congregava
grupos de variadas fei¢des politico-partidariag bistorico de disputas e conflitos remonta
aos movimentos pela reforma sanitaria. Assim, goiaadalisado a luz dos conflitos e
disputas que ocorriam no interior da Secretariadisturso de superacdo das “falsas
dicotomias” pode ser melhor entendido, assim comaesdobramentos que se seguiram a
ascensdao de Célio de Castro ao governo municipal.

O movimento pela reforma sanitaria, iniciado efitral dos anos 70 e primeiros anos
da década dos 80, como todo movimento social, maoueissono, agregando diversas

correntes politico-partidarias que, a despeito deergéncias pontuais, apregoavam a
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necessidade de uma politica publica assentadaida sando na doenca e que universalizasse
0 acesso do servico ao cidatfi®e orientacéo politica de esquerda, esses gagdividiam
entre militantes do PC do B, PT, PCB, PSB e outtmsn o processo de implementacdo do
SUS, a principal estratégia ou programa oriunddutas do movimento da reforma sanitéria,
as disputas entre 0s grupos passam a se concantramterior da maquina publica. Na
Secretaria Municipal de Saude de Belo Horizontgyrapos disputavam néo so6 a definicédo de
quais principios deveriam nortear a implementagd8dS e de seus programas constitutivos
como também e por isso, a ocupacao dos cargosisetdr poder na estrutura. Ocupar cargos
nas estruturas centrais de poder significava, sudwe a capacidade de ditar os rumos das
politicas para o setor na cidade.

Partidario de uma das correntes do movimento, digaduta sindical da categoria
médica, Célio de Castro ndo era um nome de consgmes®0s grupos. Pelo contrario, havia
muitas resisténcias principalmente entre os grufmdos ao P¥. Quando assume o
governo, as resisténcias se acentuam e 0s grupsarpa rechagar as propostas e 0s nomes
indicados para ocupar o cargo de secretario malidi@ saude. Aqui também se observa a
dependéncia da trajetoria historica delimitandaat@nacdo do governante quanto dos outros
atores envolvidos.

Ao assumir o prefeito tenta estabelecer o consobge a Secretaria. Para isso nomeia
um secretario de sua confianca pessoal, mas quetamao € reconhecido pelos grupos. As
tentativas do prefeito de quebrar as resisténciageecer controle sobre a Secretaria ndo
alcancam resultados esperados. No periodo de 128D@& foram nomeados trés distintos
secretarios ndo tendo sido obtidos os resultadosrados. Na fala de um entrevistado “A
Secretaria s6 caminhou quando o prefeito nome@eretario indicado pelos grupos petistas”
(Entrevistado 1V). A leitura de algumas 4fade reunido do Conselho Municipal de Satde

registra a solicitacdo de conselheiros para a p@nwa da ex-secretaria adjunta, o que

> Para uma discuss&o acurada acerca do movimeritarisada dinamica de consolidacdo do Sistema Udeo
Saude (SUS), ver. FALEIROS, Vicente et al. A camgip do SUS. Histdria da reforma sanitaria e dogeso
participativo. Brasilia, Ministério da Saude, 20@8nbém em http//portal.saude.gov.br acesso en7/Z000.

“6 Alguns entrevistados que participaram do movimefstaeforma sanitaria e acompanharam a militancia d
Prefeito Célio de Castro afirmaram que a resisééaci seu nome decorria, dentre outras coisas, féaade
inconteste da categoria médica adotada por eleg &rsfase no médico como o centro da politica eérmuEnto
de uma visdo mais integrada da salide. Para edsegstados, Célio de Castro fazia a defesa damefsob a
Gtica da corporacdo medica o que, em tese, jogariterra os principios do foco na salde e ndmeagh. Dai
o discurso nas diretrizes de governo da superagdfalda dicotomia entre prevencéo e correcao”. €smve,
0 programa de governo expressava, subliminarmentmnflito politico-ideolégico existente na aresesba
forma, o prefeito “mandava um recado” (entrevistXdf) para os seus desafetos e acenava para as gasdan
o controle que desejava exercer sobre a area.

4" Ver, particularmente, a ata da primeira reunidecaiwselho realizada apés a posse do prefeito @élidastro
e do Secretério por ele indicado, Athos de Caryaho16 de janeiro de 1997.
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demonstra a influéncia do PT e dos grupos a eteldig. Nessa ata, 0 Secretario registra a
disposicéo do governo de realizar reformas nates&rorganizacional da Secretaria, proposta
que visava alterar as posicdes de poder dos grepgpse ndo se realizou por forca das

pressodes internas.

A tentativa de implementar mudancas criam e rafar@s resisténcias, tanto pelo
histérico das disputas politico-ideolégicas dospgaupartidarios e intrapartidarios dentro da
coalizdo que dava sustentacdo ao governo, qualiape elas podem significar em termos
de alteracdo no status e na estrutura de podegrdpss alojados na Secretaria. Célio de
Castro, assentado na estrutura de poder do execominicipal impds mudangas que se
mostraram indcuas e insustentaveis, gerando umraubel desestabilizacdo na Secretaria
Municipal de Saude. Os quatro anos do primeircegoy Célio de Castro foram de intensas
disputas e dificuldades de implementacdo de paditde salude em face das divergéncias

internas.

5.3 As Administracdes Regionais: avancos e recuos processo de descentralizacao

Como nas politicas setoriais, as ac¢des com vistadeszentralizacdo das AR
continuaram sem que isso tivesse significado muadarefetivas. Novos servicos séo
transferidos para as regionais, ampliando as regbdidades na operacionalizacdo de acoes.
Dentre eles destacam-se as acfes de revisao dod®d @ntes ocorria no nivel central; as
pequenas obras, antes sob a coordenacdo da SUDPp@gdgaram a ser de responsabilidade
das ARs sendo garantida a estrutura minima de glgsa@ acompanhamento da execuc¢éo do
projeto; o poder de definir pequenos contratostrdetia cota orgcamentaria. No tocante a
autonomia decisOria, pouco se alterou, as regia@miinuaram atuando como instancias de
gestdo das politicas setoriais regionalizadas.

Destaca-se também, a regionalizacdo de algumascaelsetoriais antes conduzidas
pelas areas centrais. Nesse caso, € exemplarteagaliltural que, tendo sido iniciada no
final do governo Patrus Ananias, descentraliza sigées transferindo as AR a gestdo dos
equipamentos culturais e dotando-as de autononuoagaaizacao dessas acoes.

Com relacdo ao quadro de pessoal, a composicaaaalmpde partidos teve seus
reflexos bastante acentuados na ocupacdo dos cdegAR. Se no governo anterior
privilegiou-se a militdncia nos movimentos socia@no um dos quesitos politicos para
nomeacao, no governo Célio de Castro esse crii@ri@interpretado. Considerando que 0s

partidos que compuseram a coligacdo no primeimotaéo dispunha de nimero expressivo
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de quadros com atuagao nos movimentos sociais;fibqmEs novos ocupantes se altera. S&do
indicados os filiados, muitos dos quais, na vis&oatjuns entrevistaddissem qualquer
qualificacdo ou envolvimento com a comunidade. Hguraas AR isso gerou dificuldades
tanto na articulacdo com a comunidade quanto cane jp&s equipes dentro da estrutura
administrativa. Regido de intensa disputa politicae os diversos grupos intrapartidarios do
PT e também com liderancas tradicionais do PMDRBRaBarreiro foi um dos palcos desses
problemas tendo por la passado “pelo menos qudtronsstradores regionais no periodo”
(Entrevistado XI).

Além disso, muitas liderangas que atuavam nos psoseparticipativos — conselhos,
OP e foruns — durante o governo Patrus Ananiasp@sesa ocupar cargos nas AR no periodo
do governo Célio de Castro. Alguns dos entrevigtat®o entendem esse processo como
cooptacao ressaltando que “parte dessas pessbasitatdquirido conhecimento da realidade
local e capacidade de mobilizagdo necessaria aucdnddos trabalhos” (Entrevistado XII).
Para outros, essa conduta solapou a autonomiantmgrientos sociais e inchou a maquina”
(Entrevistado XI).

Observa-se, portanto, poucos avangos na perspéetidascentralizacdo uma vez que
as AR, que ja ndo tinham autonomia para decidiresateterminadas questdes locais,
passaram a ser, no tocante ao pessoal, submetiddstérminacbes que se processam no
campo dos arranjos politicos acertados no ambitgatimete do Prefeito.

A heterogeneidade da base de apoio ao prefeitxdrgupactos tanto para o OP
quanto para as Administracées Regionais. Um dasegitos dificultadores do OP no periodo
Célio de Castro decorreu do processo de ocupagiioallgos de Administradores Regionais.
Conforme salienta Caixeta (2000)

[...] foram indicados para as Administrac6es Regi®nadministradores que,
embora ndo recusassem, no seu idedrio politicoomqnio da participacao
popular, ndo tinham formacédo politico-cultural eme ga variavel participacéo
popular constituisse pré-requisito na abordageneng@l, diferentemente da
gestao anterior (CAIXETA, 2000, p. 111).

Além disso, ressalta,

Mesmo no caso em que assumiram administradoresnaggi que colocavam a
participacdo popular em seu discurso politico, doaimaziam-no para a pratica
cotidiana encontravam dificuldades na operacioagdim. Faltavam-lhes canais de
comunicacao diretos com a populacédo (CAIXETA , 2000111)

8 Entrevistados V e XI.
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O distanciamento de muitos dos administradorespo8itos gerados entre os partidos
da base — certo alijamento de grupos ligados aofa$,com forte insercao nas comunidades
— gerou impasses e desgaste da administracdo awmiristtacbes Regionais nao [...]
(conseguindo) constituir-se em canal organico emtréAdministracdo Municipal e a
comunidade” (CAIXETA, 2000, p. 111)

5.4 As mudancas no OP: da participacdo a instrumeatde planejamento

Apesar dos problemas apresentados no descompassobdas, o OP tinha se
consolidado como experiéncia exitosa de particp@ggpular, tornando-se referencia de agao
governamental. A mobilizacdo popular que ele emsejas recursos da maquina que
movimentava a e o reconhecimento social que timlgaieado, tinha se tornado barreiras a
mudancas bruscas ou a descontinuidade da experi@iém do relativo compartilhamento
de Célio de Castro com relacdo as premissas dod®Rpmpromisso de continuidade, a
legitimidade do mecanismo frente aos movimentosaso®rganizados condicionou sua
permanéncia. A partir de entdo, o lema quanto adoDé&de “consolidar uma nova forma de
governar” (BELO HORIZONTE, 2007, p. 9)

Apés intensa participacdo da sociedade civil refsalhos do OP durante os primeiros
anos de sua implementacdo, entre os anos de 199@/ dsta participacdo teve ligeiro
decréscimo, voltando a subir o nimero de partitggaem 1998. Visto pelas equipes gestoras
principalmente como resultante da reducéo das &dpexs em face do periodo de transicao
de governo, o OP passa por novas mudancas, tansisteanatica de articulagdo com o
planejamento, no tratamento dado ao processo dacpealizacdo das demandas quanto em
sua periodicidade.

Em 1997, apds avaliacdo da Secretaria de Planejardarimportancia de consolidar
a estrutura do OP de 1996, Célio de Castro instifar meio de portaria, a Comissao
Municipal de Or¢gamento Participativo, composta deepresentantes da sociedade civil e 25
do governo municipal (CMOP). Essa comissdo pas&a eesponsavel pela proposicéo e pré-
aprovacao da pauta de obras para a cidade “derandstmaturidade e eficiéncia desse novo
patamar da participacdo popular” ( BELO HORIZOND®BQ7, p. 8). O propdsito era o de
possibilitar maior eficiéncia ao processo partittyma haja vista o0 acumulo de obras, sua
pulverizacdo como tinha ocorrido no governo anterf®® Comissdo Municipal de Orcamento
Participativo era um espaco de negociacdo maiazefiorque concentrava um ndmero muito

menor de atores que os delegados nos foruns régidaelitando a construcdo do consenso.
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Assim, a criacdo da CMOP foi, naquele momento, omedida estratégica e tinha a funcéo de
constituir um forum mais reduzido de negociacdosua criagdo foi condicionada pela
complexidade de realizar negociacbes com tdo extemsnero de atores e obter a
cooperacao, enfim, de construir o consenso comtteg@ium contexto de descrenca pelos
atrasos das obras

As pressodes da coordenacao pelo controle do pmees®ntram respaldo na agéao de
Célio de Castro. A atestar a direcdo que passa daska ao processo, do controle pelo
executivo municipal do processo de decisao, o BataEspecial de 2006 (2007) observa que
era “preciso consolidar [...] o principio de que alwas escolhidas deveriam beneficiar o
maior niumero de pessoas da regido para que fossé/@loa coeréncia com o processo de
inversdo de prioridades”(BELO HORIZONTE, 2007, jp. @omplementa destacando que “a
incapacidade da populacdo de quantificar essavehiidvou a elaboracdo de uma pauta de
investimentos e obras levantadas em 1994 e 198%10 HORIZONTE, 2007, p. 8). Isso
significou, mais a frente a criacdo de instrumem@9lanejamento que iria condicionar as
escolhas dos delegados nos foruns regional e rpahabo OP.

Do ponto de vista da estrutura administrativa deoge ao OP, no primeiro ano do
governo, 1997, o grupo gerencial que havia sidadoripara acompanhar a execucdo das
obras é esvaziado com a saida dos técnicos da SAIPHEIta sob a justificativa de que as
obras do OP teriam que ser tratadas como quaismuess obras da cidade. Embora o
discurso fosse da continuidade e da importanciaOiy os encaminhamentos dados
indicavam n&o sé a mudanca quanto ao status das dQfOP, quanto também demonstrava
a existéncia de conflitos dentro das equipes, ta#als principalmente das diferencas
politicas entre 0s grupos.

A Secretaria de Planejamento assume a coordemgggdbdo OP, passando a ser a
responsavel pelo monitoramento e articulacdo eosrediferentes 6rgaos da Prefeitura
envolvidos na execucédo das obras escolhidas. Ne&asdo secretario-adjunto da Secretaria
Municipal de Planejamento da época, a criacdo deeeia Executiva e do Grupo Gerencial
do OP, em 1999 visava recuperar as funcdes pefjgcenciais do grupo gerencial original,

uma tentativa de fazer

[...] cumprir as metas que levassem o OP a atimgirgrau de executabilidade
politicamente aceitavel, num contexto politico-itosional em que a adesdo dos
administradores regionais e da dire¢cdo dos 6rgageefeitura [...] ao projeto era
muito mais fluida do que na gestéo anterior emorazécomposicao partidaria do
governo (SILBERSCHNAIDER apud CAIXETA:2000:86).
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A partir do OP 1999/2000 foi introduzida a biandatle do evento, de modo a
possibilitar ndo s6 a discussao das politicasis&tpa ser estabelecidas no OP Cidade, como
também garantir melhor operacionalizacdo e respodt administracdo municipal as
demandas levantadas. Com relacdo a operacionaizacdSecretaria de Planejamento
estabelece parametros definidores de relevan@aabrédngéncia das obras e investimentos de
modo a garantir que as escolhas realizassem o dkahversdo de prioridades e que
estivessem coadunadas com as diretrizes do plamejanestabelecidas no ambito da
Secretaria.

No Relatério 2006 a equipe justifica o estabeleatme&la bianualidade como medida
necessdaria a viabilizagdo do OP e melhoria da g de planejamento obtida pelo
estabelecimento de critérios técnicos e objetivslarangéncia e relevancia social. A nova
periodicidade “ veio melhorar a capacidade de r&spe planejamento da administracao
publica na realizacéo das obras” ( BELO HORIZONZ&)7, p. 10))

A incorporacdo do OP ao planejamento da cidadeltoesma racionalizagédo do
processo de incorporacdo das demandas dali oriuRdes que fosse possivel compatibilizar
as demandas com a capacidade operacional da prafedtestabelecido um limite de obras
para cada regional, bem como critérios de aplicdga®cursos e mecanismos de fiscalizagédo
das obras. A criagdo de instrumentos como o indéc@ualidade de Vida Urbana ( IQVU )
qgue contribuia para definir as obras prioritarisseeem feitas por regides, € um exemplo de
como se buscava planejar a cidade incorporandajgum nivel, a participacéo popular..

A medida que o OP vai se consolidando, vdo sendmlos mecanismos que
assegurem maior racionalidade ao processo bem @alaquando-o as estruturas da maquina
municipal ou vice-versa, de modo a garantir a ekéglade das politicas e acbes ali
determinadas.

Dessa forma, o OP se insere na estrutura do piaeeja da cidade, passando a se
configurar como mecanismo de acolhimento de densaddgopulacédo, principalmente das
camadas mais carentes da sociedade (CAIXETA, 20@3¥se sentido, podemos dizer que as
acOes de participacdo popular iniciadas no goverttous Ananias e continuadas de forma
mais sistematizada no governo Célio de Castro wstitucionalizar a participacéo social dos
estratos populares na gestdo publica. Segmentoforpra historicamente alijados da vida
politica ou quando muito cooptada por meio de #deas comunitarias ou politico-
partidarias, passam a ser incorporados de formem@ada a gestdo da maquina.

Em 1998 é criado o OP da Cidade. ApoOs a experi@wi®P regional, considerada

exitosa e reafirmada como uma das acbes a semyadae O OP Cidade surge como a
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culminéancia do processo de participacdo planejadgtendia-se discutir com a sociedade as
politicas setoriais estabelecidas, de modo a ciolasad processo de participagdo como um
dos elementos do planejamento da cidade. A pergpapie, em tese, ensejava o OP cidade
era o democratizar as “decisdes sobre investimddesxe) as obras estruturantes (até) aos
gastos sobre politicas sociais” (SILBERSCHNAIDERIGICAIXETA:2000:95). Ou seja, 0
pressuposto era o de que o planejamento da cidadsuas varias dimensfes e setores
deveria, em alguma medida, ser discutido com pesai populacéo da cidatie

Segundo Caixeta (2000) por ser um projeto de ezduarrojada que “significava, do
ponto de vista politico institucional, deslocar entto decisério das maos dos dirigentes
municipais” (CAIXETA, 2000, p. 113) causou descanfia, principalmente porque sua
coordenacdo estava a cargo de grupos petistagta fta Secretaria de Planejamento. Se as
discussbes do OP Cidade foram um marco da paéipda sociedade nas discussdes sobre
a 0s rumos da cidade, 0s recursos necessariosymaionsolidacdo foram se tornando mais
escassos. Também as dificuldades de operacionalizarcesso, por certo contribuiram para
o esgotamento do OP Cidade. De qualquer formam a&ssno os OP regionais, esse processo
foi sendo definido e delimitado pela perspectiva planejamento ensejado pelo grupo
técnico-politico a frente da Secretaria MunicipalRlanejament8. O OP cidade teve apenas
uma edicdo, provavelmente em face das dificuldddesua operacionalizacdo e também em
decorréncia das disputas entre 0s grupos no intdianaquina.

Observam-se aqui, como os atores politicos vaoiddf suas escolhas, reelaborando

suas estratégias no contexto das limitacdes impgstdas condicbes institucionais. As

“9 Para uma descri¢do mais detalhada dos varios isguzs) atividades e acdes que substantivavam aigiec
do OP cidade, ver CAIXETA, Giovanni José. Redesedbao Estado no ambito municipal: principais
contribuicdes do Orcamento Participativo de Beloittmte. Dissertacdo de Mestrado. Fundacao Jodreirin
Belo Horizonte, 2000.

%0 varios instrumentos de planejamento foram criadeando a racionalizagéo do processo de participacdo
popular. Um desses instrumentos foi a construg&tndiice de Qualidade de Vida Urbana, IQVU, quenpiés

a mensuracao das condi¢des de vida nos territiti@surbanos e a classificagédo das regides daleida que
permite estabelecer prioridades de investimers@gundo Filgueiras (2005) e Caixeta (2000) o 1Q¥vftddu-se
instrumento importante para o planejamento do ctojuo municipio e de suas regides administrata@s
subsidiar a elaboracdo de projetos destinados ldoneldas areas de maior vulnerabilidade da cidsatejo de
grande utilidade também no OP. Para esses autodasgamica do OP produziu mudancasmuxlus operandia
maquina publica municipal impelindo a modernizagdajuste de varias estruturas a essa nova din&taica
participacdo social. O caso da Superintendénci@edenvolvimento da Capital (SUDECAP), responsaeéd p
execucao das obras de infraestrutura urbana,@oosho o exemplo paradigmatico uma vez que elagaeese
adaptar e se tornar mais agil tanto para orcabessa@scolhidas no OP quanto para a sua execugimré a
readaptacdo da SUDECAP a essa logica tenha ocgridcipalmente nos Ultimos anos do governo Patrus
Ananias, no governo Célio de Castro quando estevalirecdo da Superintendéncia um dos principais
articuladores da campanha e da alianga que sustantitria do Prefeito, a realidade se mostroerdiite,
voltando as velhas préaticas de gestdo centralizadecnocratica da estrutura, além do retorno acpgit
clientelistas na execugdo das obras. Aqui tambéserea-se 0s constrangimentos institucionais redozou
minimizando os possiveis impactos que a participag&ial ensejaria produzir.
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dificuldades decorrentes das fragilidades da magaim atender com celeridade as demandas
oriundas do OP; dos conflitos politicos entre osipgs no interior da maquina; da
complexidade de se obter o consenso contingenkeqde tdo ampliado de atores como € o
OP; e da crenca enraizada dos gestores politiGog@a eficacia do planejamento integrado
e da necessidade de controle de todos os proasste da maquina publica, vao norteando
a trajetdria ndo s6 da centralizacdo dos procedsdsmada de decisdo como também da
participacéo social controlada.

Destarte a rotinizacdo dos procedimentos do plare)jto junto ao OP se permitiu
maior eficacia da acdo estatal resultante da p@atao social, por outro levou a perda da
autonomia da populacdo no processo decisorio, dadaontrole exercido por meio do
executivo e da relativa burocratizacdo do OP. Relgiorque a medida que permanece a
estratégia de debates e negociacfes das asseminéi@sua em aberto o espaco do dissenso.

A disponibilizacdo de informacdes sobre as caréraas regides e do estabelecimento
de critérios de abrangéncia e relevancia sociascalha das obras — critérios estabelecidos
pela Secretaria de Planejamento consoante conmreigzdis do planejamento integrado que
vinha se consolidando — pode ser vista, por um,ladmo fundamental a deliberacéo.
Fundamental porque significa que a Prefeitura, @oeter as informacdes qualificadas,
estaria garantindo as condi¢bes para a tomadaadigfdedbem informada. Contudo, se essas
informacgdes e 0s procedimentos para seu procesgampeos atores populares sdo dados a
priori, isso retira da populacao efetivo poder deisgo informada, portanto, da capacidade de
deliberar sobre politicas.

As mudancas paulatinas que vinham sendo realizmésngo desses dois mandatos
de governos populares a frente da Prefeitura deo B#brizonte, as tentativas de
descentralizacdo politico-administrativa por meio fdrtalecimento das Administracdes
Regionais, a introducdo de mecanismos de part@gpgagopular ndo s6, mas principalmente
por via dos OP, a perspectiva da modernizacdoddaleipelo planejamento técnico-politico
de suas acOes e politicas, requeriam e indicavarecessidade de se repensar a estrutura
organizacional da maquina publica. Os propositogeddizacdo de uma reforma politico-
administrativa capaz de garantir maior racionakdi@tnica e eficiéncia na implementacéo de
politicas publicas e que, simultaneamente, pogafsle alguns mecanismos de participacao
popular, como demandava o projeto politico-partiddos governos em questdo, permeava
todas as discussoes do staff decisorio dos govennogipais do periodo.

Desde o primeiro ano do governo Patrus Ananiag@sopicoes de modernizacédo da

maquina administrativa pautavam os debates. A temétla governanca, presente
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principalmente no discurso da participacdo popwarfaziam acompanhar pela preocupacao
em modernizar a estrutura politico-administrativdsta como um dos elementos
dificultadores da gestdo modernizadora da cidadénfase no planejamento controlado e
monitorado da cidade e das politicas publicas, bemo a busca da eficiéncia na gestéo
publica balizou os debates das equipes gestoras.

O debate se realizava entre dois grupos principais: de feicdo mais politico-
ideoldgico estrito senso, defendia a participagdioufar como a via principal de uma gestao
publica comprometida com as camadas populareshdarido que a eficiéncia estava a ela
condicionada uma vez que possibilitaria a transyasée controle da sociedade civil sobre a
gestdo publica; outro, de carater mais técnicitipo] enfatizava a busca da eficiéncia na
gestdo publica por meio do estabelecimento de nmmas e estratégias adequadas de
planejamentos da cidade e das politicas publieasnaodernizacdo e profissionalizacdo da
maquina.

Os atores técnico-politicos, lotados nas SecretafgaPlanejamento e da Fazenda
sustentados politicamente por grupos a esquerd®Tde sob o lastro do conhecimento
legitimado no mundo académico, incorporaram a jgeis@ da participacdo popular. Para
tanto buscou estabelecer mecanismos de contr@aalatuacéo, incorporando-o aos ditames
do planejamento da cidade, definido no ambito daebaria do Planejamento. Se isso se fez
necessario haja vista a busca de racionalidadewe mocessos (definicdo de critérios para
escolha das obras publicas, para distribuicdo ceses entre as unidades de planejamento,
etc.), por outro lado, na medida em que esses pti@passam a definir a atuacao dos OPs e
mesmo de outros conselhos, mais eles passam armseolados pela légica da méaquina
estatal.

No final do primeiro governo Célio de Castro, aspdias acirradas entre os varios
partidos que compunham sua base de apoio, o inafeg;Administracdes Regionais por
meio dos critérios politico-eleitorais, somados @aminfluéncia do grupo técnico-politico
das duas secretarias junto ao Prefeito, impeleng@naia de uma reforma administrativa de
larga escala, calcada nos pressupostos do plang@r@npreensivo, que ja se consolidava
no ambito das politicas urbanas.

Em 2000, dltimo ano do governo, é encaminhadacamef administrativa e, aprovada
em dezembro daquele ano, pela Camara Municipal.2B0di, Célio de Castro assume o

L As equipes gestoras dessas secretarias eram asigledmesmo grupo e escola o CEDEPLAR, Centro de
Desenvolvimento e Estudos Econémicos da Universidiaieral de Minas Gerais, compartilhando das nesma
premissas sobre gestao de cidades.
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segundo mandato como prefeito sob o0s auspicios rda oova estrutura politico-

organizacional.
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6. AS REFORMAS NA ESTRUTURA POLITICO ADMINISTRATIVA DA
PREFEITURA DE BELO HORIZONTE -2000-2005

A aproximacdo com alguns grupos petistas, principate da tendéncia Articulacéo e
também do grupo técnico-politico, todos oriundo$do somado ao desgaste da alianga com
o PMDB e ao oportunismo eleitoral, leva o PSB ati@dacdo da alian¢a de apoio a Célio de
Castro, o PT passando a ser o principal aliadodanto escrutinio de 2000. Apdés a derrota
do candidato petista frente a Célio de Castro e@6 EFtambém em decorréncia do fato de
gue ele governou com parte significativa de memboopartido durante todo o seu mandato,
o PT decide por retomar a alianca politica com B,PS

Em 2000, é entdo reconstruida a coligacdo BH &rénpular tendo Célio de Castro
candidato a reeleicdo e Fernando Pimentel, petesteetario da Fazenda, como candidato a
vice-prefeito. A alianca com o PMDB fragilizada desde os primeiros meses do governo,
finalmente se desfaz, e o candidato Célio de Castoma a alianca, mais desejada, com o
PT. As negociacdes para a filiacapasteriori do pessebista ao PT ja estavam em curso, a
alianca vindo referendar a aproximacéao cada veg im@nsa do entdo prefeito com membros
influentes e com poder de decisdo dentro das icisgo partido. Célio de Castro é eleito
em segundo turno com cerca de 55% dos votos, patdisom o candidato do PSDB Joéo
Leite, que obteve 45% dos votos validos.

Em Janeiro de 2001, a assuncao do Prefeito Célidad&ro se faz concomitante ao
inicio da implementacdo da mais ampla e minuciedarma administrativa até entdo ja
proposta pelos governos democraticos popularesefieitora de Belo Horizonte. Acometido
por problemas de salde, o recém eleito prefeitdasta do executivo municipal, onze meses
apos a posse, e o vice-prefeito Fernando Pimesgehae interinamente tornando-se chefe do
executivo na seqiiéncia do agravamento das condigdsaside de Célio de Castro, no ano de
2003.

Quais as bases que ensejaram a reforma propostd&tde projeto se sustentou,
como créem alguns analistjsna busca da melhoria do desempenho do aparaiticgol
administrativo do governo municipal? Se sim, quasscondicionantes institucionais que
delimitaram essa proposicdo, seu alcance e pefcudsoque forma foi elaborada visando
atender quais objetivos e por quais meios? Essagusistoes pertinentes que podem elucidar

2 Em 2000, ap6s a ruptura com o PSB, o PMDB lancex-@eputada Maria Elvira como candidata ao cargo
majoritario, obtendo o terceiro lugar em nimerwat®s (cerca de 17% dos votos validos no primeinod)
3 Ver Santa Rosa (2004) e Santos (2005)
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ou pelo menos clarear a trajetéria percorrida pgbe®rnos populares até entdo, um momento
gue se apresentou como marco e ou como rupturguerastava se constituindo um modelo
de gestdo democratica que incorporava tanto acpatéo popular quanto a busca da
eficiéncia na gestdo publica.

Conforme ja vimos no capitulo que versa sobre hsani@stitucional, toda e qualquer
mudancga, principalmente se de larga escala e amipliproduz resisténcias por deslocar
estruturas e posicoes de poder, alterar statusup@g em disputas, estabelecer parametros
uniformes para problemas heterogéneos, etc. Astézes, ambiglidades e contradicdes
geradas por politicas dessa ordem, “podem prowdascontinuidade do processo ou mesmo
a alteracdo em seus propdsitos originais” (SANTQ@805, p. 29). Disso resulta a
compreensao das reformas administrativas comdgaaliinacabadas e de baixo desempenho
(REZENDE, 2002), haja vista a impossibilidade dexercer controle sobre diversos fatores
intervenientes no processo, dentre eles o acentuadero de atores envolvidos, as estruturas
organizacionais ja consolidadasnodus operanditrojetado pelos sujeitos da acgéo.

Considerando essas premissas e, a0 mesmo tempogas vivenciada pelos atores
técnico-politicos que elaboraram e conduziram deémpntacao da reforma de 2000 — grupo
gue se encontrava alocado principalmente na Saardtanicipal de Planejamento havia dois
mandatos, — é certo que essas medidas ja vinhaln pensadas e construidas ao longo dessa
trajetoria institucional. Esse se configurava canmomento de maturacdo de uma proposta
que ja se avizinhava desde o primeiro governo degatioo popular, iniciado em 1993. Essas
indicacbes se mostravam principalmente no cresqeaqiel da Secretaria de Planejamento
como estrutura com poder de decisdo, na implem@mtde instrumentos de controle e
monitoramento de acdes e de politicas dentro deldgiza do planejamento compreensivo.
No caso do OP tendo se iniciado como mecanismapia de demandas populares, aos
poucos vai sendo transformado em estrutura deerefer das politicas definidas pelo
executivo. Além disso, a Secretaria de Planejamfento responsavel por elaborar e conduzir
as politicas mais decisivas para a gestdo da cidad® por exemplo, o Plano Diretor e as
diretrizes da politica urbana que passaram a mateaecucao das politicas setoriais. Coube
a ela, também, o controle do orcamento e a distdbudos recursos, o que por certo lhe
garantia substantivo poder de deciséo.

Até o primeiro governo Célio de Castro as mudameakzadas na estrutura politico-
administrativa se davam de forma incremental. Nalfdo primeiro mandato, o diagnostico
da fragmentacdo das politicas, da falta de coogden& da consequiente perda de sua

eficiéncia, € o mote para a proposicdo da refordrairdstrativa de larga escala que se
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produziu. Contudo, como a analise da trajetériandadancas vem demonstrando, a proposta
de racionalizagdo e modernizacdo da estruturaigmftiministrativa — por meio da
perspectiva do planejamento integrado — ja esteesepte no horizonte dos atores técnico-
politicos que conduziram a reforma administrativa.

Os efeitos indesejados decorrentes de tao larganrafimediatamente se fizeram
sentir. Resisténcias do corpo burocratico, de atesratégicos alijados do processo de
tomada de decisdo, sobreposicao de tarefas espamddi maquina, resultados nao previstos,
impeliram a realizacdo de ajustes. A reforma sulb=eg, estabelecida no ano de 2005,
quando do mandato do Prefeito eleito Fernando Refiénque se apresentava como a
correcdo dos rumos da acado, acaba por reafirmdorai@ contundente e menos integrada, a
concentracdo de poder no staf prOximo ao executivo.

Este capitulo versa sobre essas duas reformasurBrmos demonstrar como elas se
constituem como o desfecho inconcluso de uma ptaptes modernizagédo da administracéo
publica municipal, da construcdo de um modelo deg@mnca em que a busca da eficicia e
da eficiéncia da acao estatal pressupunha a jpa¢@d social como parte constitutiva a um

bom governo.
6.1 A reforma administrativa de 2000: o redesenhem construcao

Regulamentada pela Lei de n° 8.146/00 em 30 dendmze de 2000, (BELO
HORIZONTE, 2000) a reforma administrativa com alcgge iniciou o segundo mandato do
prefeito Célio de Castro foi elaborada num conténstitucional bastante complexo: ano de
eleicdes municipais, periodo no qual estavam saukmdo novas aliancas politicas e sendo
discutido o0 nome para ocupar a candidatura de prefeito. Esse foi um dos argumentos
utilizados pela equipe condutora da reforma pastficar a forma como ela foi elaborada e o
percurso tragado para sua implementacao.

Composta basicamente por um grupo de assessoriés,praximos ao Secretario de
Planejamento Mauricio Borg® com o aval do Prefeito, a equipe responsavel pela

elaboracdo da proposta, e mais tarde por sua canddesenvolve de forma isolada e sem

* Fernando Pimentel assumiu interinamente o govéer?001 a 2003, quando da licenca definitiva déeo@&
Castro, assume como efetivo. Em 2004 é eleito Bogdela coligacdo BH no Rumo Certo.

> Jinia Santa Rosa (2004) afirma que durante ospsiigiros meses de trabalho, o grupo envolveu um
conjunto de assessores alem do Prefeito, dos 8aosetle Governo, da Fazenda e do Planejamenttérimno

da elaboracédo da proposta, foram incluidos asssspoidicos e administrativos (da ProcuradoridVdmicipio

e da Secretaria de Administracédo) para formaténlpmijeto de lei a ser enviada & Camara Municigsdessora

da Secretaria Municipal de Planejamento desde @rgovPatrus Ananias, Santa Rosa compds a equipe de
elaboracao e implementacéo das reformas de 200 2@05..
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interlocugdo com 0s outros atores relevantes aoepso como o funcionalismo e atores
estratégicos de outras secretarias, a propostaefdama. A justificativa para a conduta
sigilosa foi a de que se queria evitar a conturb&géontaminacdo do momento eleitoral, bem
como da possibilidade de interferéncia dos integessorporativos do funcionalismo
municipal.

Nesse aspecto, Braulio dos Santos (2005) reafirfag@o autocratica do processo de
construcdo e implementacdo da reforma. Destacaclasé® desses atores e inclusive de
diversos segmentos da sociedade civil, mesmo gsograspecializados em gestdo urbana,
gue de certa forma, vinham acompanhando e pamidgpadas discussfes acerca do
planejamento da cidade tanto em Conselhos e Coesigaernas, quanto nas instancias e
momentos do debate ampliado como nas Conferénaiesciais e mesmo no OP cidade.
Embora o autor ndo explicite a natureza da criélzafaz sentido a luz do histérico da énfase
na participacdo como um dos aspectos cruciais mgstps politico-partidarios que nortearam
a administragdo publica de 1993 até entdo — issmmeonsiderando as diferencas entre o
governo Patrus Ananias e Célio de Castro. Valarfagnda, que a participacdo em ambos 0s
governos era entendida, ndo s6 como parte do pais aprofundamento do processo
democratico como também da eficiéncia na gestadlicplublsso parece ao menos
contraditorio com a postura de isolamento adotadasmo quando se considera o0s
constrangimentos reais que o0 momento eleitoralottazer.

De igual modo, € preciso considerar o poder efedeogrupo responsavel pela
reforma, que vinha se efetuando ao longo de syetdra a frente das secretarias-chave,
como descrito na trajetoria dos governos anteriddasverdade essa conduta expressa tanto o
quantumde capital politico que esse grupo tinha obtigmtiE & administracdo municipal,
decorrente ndo s6, mas principalmente da habilidadeanejar os recursos do conhecimento
da maquina e do controle dos recursos orcameni@rsesem distribuidos, como também da
crenca que professava na eficiéncia do planejampetosi, da expertisereconhecida e
legitimada tanto no interior dos partidos que contam a aliangca quanto nos segmentos
sociais técnicos especializados (corporacfes profigis como Instituto de Arquitetos,
guanto no meio académico, como ja visto). Esseogemgontrou em Célio de Castro o aliado
preferencial que, por forca do papel instituciogaé ocupava, das limitacdes técnicas do
grupo politico-partidario que |he dava suporteemefidou a posicdo de poder do grupo no
centro das decisfes politicas. Ha que se obsenda,ajue a aproximacao desse grupo com o
Prefeito Célio de Castro remontava ao periodo eena@mesmo ocupava a vice-prefeitura
(1993/1996).
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Outro aspecto a salientar, embora pareca paradordiato de que esse grupo possuia
lastro politico em tendéncias com forte capacidselenobilizacédo e influéncia dentro do PT,
embora essas tendéncias ndo fossem majoritarias.eraen dotadas de capital intelectual
suficientemente forte para sustentar os posiciontoaalentro do Partido. O paradoxo parece
presente quando se sabe que as tendéncias que daparte a esses atores localizavam-se
no espectro mais a esquerda do Partido, professarusca pelo socialismo por via das
mudancas revolucionarias. No entanto, essas cegr@db compartilhavam da perspectiva do
principio da participacdo social como caminho pamastrucéo da alternativa socialista, viséo
sustentada pelo grupo da Tendéncia Articulacéotraada pelo grupo do Prefeito Patrus
Ananias, que privilegiavam a mudanca por via datitutgonalidade antes que a
revolucionaria.

Por certo que as condi¢des institucionais politigganizacionais e a complexidade
dos processos que envolvem a gestdo da maquinegabhtribuiram para a escolha por
uma conduta vista como mais pragmatica porque supeste de maior agilidade e passivel
de maior eficiéncia na acdo do governo e a aceitdgguele grupo por essa escolha. Nao se
pode desconsiderar também, a visdo que orientagaupo de atores técnico-politicos,
centrada na compreensdo de que o planejamentaadte@ compreensivo deveria dar a
tbnica a gestao da cidade.

Para além desses elementos a compreensado da alwiardgssa reforma requer, num
primeiro momento, a discussao e andlise quantprawspios que a nortearam. A partir dessa
analise podemos distinguir a complexidade e as ecimntes dificuldades em sua
implementacéo.

Foram quatro os principios norteadores da refoansaber: a intersetorialidade; a
descentralizacéo politico administrativa; a pgsicao popular; a informacéo e transparéncia.

A) O principio da intersetorialidade: sob a oOtica ¢aditicas publicas pode ser

definido, grosso modo, como estratégia de inte@engue privilegia o
enfrentamento de um dado problema ou conjunto deédegorma integrada,
buscando atuar simultdnea e complementarmente ssbw@rias dimensdes de
que ele se comp&é
Quanto a essa perspectiva, Santa Rosa (2004)maab diagndstico apresentado
pela equipe condutora da reforma, de que a dispeesfiacdes e fragmentacao por diferentes

* para uma discussdo mais acurada do tema da toté@beade ver JUNQUEIRA, L. A., A gestdo interseal
das politicas sociais e o terceiro setor. Revistad€ e Sociedade, n® 1, vol 13, jan-abr/2004 p&28ehtre
outros.
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secretarias e 6rgdos autarquicos vinha gerandepmdicdo das politicas e acdes dentro da
maquina estatal. Em consequUéncia ao sobretrabatuperposicdo de funcdes e papéis, a
perda de eficacia e eficiéncia na gestdo de padite 0 mau uso dos escassos recursos
publicos. Em decorréncia desse diagndstico, redgtsstificativa da necessidade de criacéo

de instancias centralizadas, fortemente empoderacam capacidade de coordenar as

politicas setoriais. Nas palavras do SecretariorMauBorges, era

[...] necesséario pensar em organizar o planejament® coordenacao politico-
institucional da prefeitura. Para que uma Reforndaniistrativa possa funcionar,
um pressuposto é melhorar o planejamento setériekigir que os 6rgéos setoriais
sejam coordenados para que ndo trabalhem por podppaia e facam “politica” na
ponta. A intersetorialidade € uma palavra que &st@oda, mas para ser efetivada é
muito dificil. E ai vem uma das questfes mais graue nos temos no setor publico
brasileiro: a diluicdo de recursos. As nossas jieés estdo num esforco
consistente de organizar e para integrar melh@asoacdes. (SANTA ROSA, 2004,
p. 93).

Carla Bronzo e Laura da Veiga (2005) chamam acatepara a complexidade do
tema, ressaltando quédo desafiadores sdo os prablemaserem enfrentados pelas
administragcdes municipais que se propdem a adetarincipios da intersetorialidade. Parte
desses desafios é creditada as formas historicamggterminadas de organizacdo da
administragcdo publica, geralmente calcadas “emutesés verticais e setorialmente
demarcadas ao longo de linhas de competénciassiorfais que se cristalizaram, inclusive
em corporagdes de especialistas” (BRONZO; VEIGXZS? p. 2). Por outro lado, parte deles
se deve aos determinantes politico-instituciongise“conformam o marco regulatorio e a
alocacdo de recursos organizacionais” (p.02) e, qumrseguinte omodus operandi da

maquina publica. Dessa forma,

uma peca orcamentdria ou um organograma expressspecializacdo e a
verticalizacdo caracteristica do padrdo dominarde acea. (Nesse sentido) a
administracdo publica estaria espelhando assim acepso mais geral de
superespecializacdo que caracterizou a constitut@® sociedades modernas
urbano-industrial [...] mas ao mesmo tempo, desigie uma prestacdo de servicos
padronizadas e baseada em definicbes de necessidaldévas feitas a partir das
perspectivas dos especialistas” (BRONZO; VEIGAZ0p. 3)

Sob essa perspectiva, compreende-se que os demafiiestados pelos condutores da
reforma em BH eram muito maiores do o de realizanedo e ou coordenacéo de estruturas
organizacionais. Antes, a elaboracao e implemeatde&oliticas intersetoriais iria exigir da
equipe a capacidade de convencimento dos esptsalias areas confluentes, da mudanca de

valores que se encontravam em algumas areas mam eutras menos, enraizadas na
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formagdao profissional — portanto em instituicbesanito das esferas societais (nas escolas,
nos paradigmas dominantes entre os campos de s#bgr, e nas posturas ideoldgicas,
politico-partidarias, etc. Obter a cooperacao, exess0, envolvia esforco de ruptura com
esses diversos constrangimentos institucionaislgoercam a atuacao dos sujeitos, tanto os
de ordem societal mais geral, quanto os de ordditicacno senso estrito, do jogo de poder
entre 0s grupos no interior da administracéo pablic

A abrangéncia da reforma, no sentido do conteudistantivo — que em ultima
instancia significava alterar um modo fragmentadacdmpreenséo da realidade, e que, por
consequéncia, tem historicamente gestado politidhkcas setorializadas e por sua esséncia
fragmentada — ja se constituia em si, o principabflo da reforma. Quando se observa que a
despeito da plataforma da intersetorialidade, asénfecaiu sobre as estruturas, a reforma se
constituiu num vazio, as estruturas dela decorseptelendo ser preenchidas por qualquer
conteudo, os grupos que delas se apoderassem podenidvés de romper com 0 modo
tradicional, reforcar velhos habitos e crencagalimdas na estrutura organizacional.

Em outras palavras, estruturas fortemente cerdliz como as supersecretarias,
detentoras do poder decisério quanto ao uso dessex e do orcamento, da elaboracdo e
definicdo das politicas e do processo de impleméntado controle da execugéo, abriam o
caminho para a concentracdo de poder discrician&isim, o foco na estrutura, na forma
per sie ndo no conteudo, poderia reverberar em resglta@lo esperados de concentragdo de
poder, quando se almejava a sua descentralizadétacgp® a constituicdo de estruturas
colegiadas como acreditava o secretario Mauriciog®0 quando da defesa inconteste do
carater democratizante e descentralizado da refarlaaesse contexto que também se pode
compreender como a trajetéria historica da admagéb publica pode constranger e limitar
propostas de mudancas, gerando resultados imme&gisé inesperados e até mesmo a
remodelagem de praticas vistas como arraigadas.

A capacidade de articulagdo e concertacdo entrdiferentes atores em jogo no
processo de mudanca requeriam o privilegiamentecaladutas politicas e menos normativas,
num primeiro momento, mesmo que isso significassgomtempo para maturacdo da
proposta. Contudo, para que nao incorramos no miéscritivo, faz-se mister entender
também o contexto institucional das escolhas, spwl tragica®, no dizer de Wanderley
Guilherme dos Santos (1998), feitas pela equipdwona da reforma.

" Ver BELO HORIZONTE, jun 2003.
8 O sentido do termo “escolhas tragicas” remete rassltados inesperados de toda e qualquer intefwenc
estatal. Para maior discusséo ver SANTOS (1998)
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Nesse sentido, acoplam-se aos constrangimentasuemaais de ordem societal as
injuncdes do sistema politico partidario. Nesseeisp parte dos dilemas resulta do ampliado
leque de aliancas que deram sustentacdo aos gevdemocraticos populares desde a
vigéncia do mandato de Patrus Ananias, que foramagificando principalmente ao sabor
das disputas intrapartidarias ao PT. E certo queoatizdes realizadas para sustentar os
programas de governo levaram as concessdes aaopatincipalmente na ocupagéo dos
cargos e na incorporacdo de parte das plataformiéscgs de partidos. Vale lembrar, por
exemplo, a experiéncia da superposicdo de acoeplashejamento urbano, expressa e
consentida no primeiro governo Célio de Castroeeons trabalhos de uma comissédo de
Planejamento Estratégico conduzida pelo vice-pgrefdarcos Sant'‘Anna e as agbes da
Secretaria Municipal de Planejamento, conduzida auricio Borges, voltadas para
implementacdo do Plano Diretor, para a discuss@opiementacédo da Lei de Ocupacao e
Uso do Solo, e outros instrumentos de gestdo @aleidA disputa entre esses grupos também
contribuiam sobremaneira para a fragmentacado déga®, atestada por Santa Rosa. Mas,
nao era so isso. As disputas se acirravam também @ grupos petistas, gerando entraves
na implementacdo de politicas, vide as dificuldagefentadas por Célio de Castro na
conducédo da Secretaria de Saude iniciadas no poimmgindato e continuadas no segundo. As
pressbes dos grupos alojados dentro da Secretaridcigal de Salde cessaram apenas
“gquando o grupo dominante conseguiu colocar (sia)secretario petista na pasta, quando
Fernando Pimentel assume de forma efetiva a puedeiém 2003, por causa do agravamento
dos problemas de saude do Célio” (Entrevistado) VII

B) A descentralizagdo “politico-administrativa”, corsegundo eixo norteador, se

assentava na compreenséo ja consolidada da nextssia prestacao de servigos
e implementacao de politicas a se dar de forma pnéisma ao cidadao.

O pressuposto era 0 de as politicas, formuladasivel das instancias centrais,
fossem executadas nas instancias regionais quetga@ deveriam dispor de autonomia
politica e administrativa no processo de execugao.

A reforma previa o aprofundamento da descentraizagiciada nos anos 70 com a
criacao das duas primeiras regionais administstaapliada nos anos 80 e que comeca a ser
melhor qualificada nos anos 90, principalmente gmgrnos democraticos populares. Desta
feita, a reforma administrativa de 2000 propugredgar as instancias regionais a condi¢éo de
autonomia na execucdo das politicas, embora issoded@iesse significar o descolamento

dessas estruturas a ponto de impedir a visdo adagio municipio ou mesmo a perpetuacao
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das desigualdades intramunicipais. Dessa formagsaedtralizacdo na execugdo busca-se
reafirmar a centralizacdo na esfera da elaborag@égpéanejamento das politicas.

A partir do imbricamento da tematica da intersetmade com a da descentralizacéo,
Santa Rosa (2004) classifica como dilema crucie¢farma, uma suposta dicotomia entre
centralizacdo e descentralizacdo. Ao discorreresobrdois processos, a autora conclui pela
inexisténcia dessa dicotomia na medida em que @mtque o fortalecimento das instancias
centralizadas de elaboracéo de politicas que seidea vis a descentralizacdo da execucao
nas secretarias de coordenacao de gestao reg@mahno processos incompativeis.

O grande dilema, que se mostrou na implementaggultou da dificuldade de
implementar a descentralizagdo politica no conteddo centralizacdo de poder que as
estruturas de coordenacédo geral ensejavam. Esse fparadoxo real e ndo aparente.

Ainda nesse sentido e a demonstrar as dificuldadesperacionalizacdo do processo
Santa Rosa (2004) atenta para os constrangimentferitna mesmo na sua elaborag¢do. Ao
analisar a criacdo das duas secretarias, de senibanos e de servigos sociais alocadas
junto as Secretarias de Coordenacao da GestaorRedgianta Rosa explicita a preocupacao
inicial da equipe em criar estruturas dotadas @Wéds exclusivamente gerenciais, haja vista a
dimensdo executiva que se pretendia dar ao pooes implementacdo das politicas
setoriais , complementar a perspectiva da gesté@is“mtegrada e eficiente” a se realizar no
ambito regional. A tentativa de criar estruturasegciais visava, ainda, controlar as disputas
“pela representacado politica das regionais ja q&eaetario de Gestdo Regional, nomeado
pelo Prefeito, deveria exercer esse papel” (SANTASR, 2004, p.108). Observa-se,
portanto, a perspectiva de manutencéo, do conpadltico das nomeacgdes a cargo do chefe
do executivo, ndo obstante a perspectiva da madedo da gestdo publica. Isso decorre
também da compreensado desses atores acercenilagdes resultantes do processo politico,
e da necessidade de se criar mecanismos que pudésséar’ as pressdes de grupos e
garantir certa racionalidade na gestao.

O conhecimento obtido pela equipe sobre a estrudaranaquina e dos arranjos
politicos que a sustentavam, do peso dessas vari@vadministracao da cidade, levou a essa
postura pragmatica. De certa forma, esse foi unmuis/os que sustentou a decisdo de dotar
as instancias dexecucaoda politica setorial do mesmo status hierarquiae skcretérias
tematicas, visando minar as possiveis resistém@atas a transferéncia da capacidade de
execucao para as instancias regionais. Santa RO84)(corrobora essa compreensao ao

enfatizar que
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0 Secretario Municipal de Planejamento acreditaue @s responsaveis pela
coordenacéo dos servicos urbanos e sociais, no neigienal, ndo poderiam ter a
sua acao limitada pela atuacdo da secretarias ipaisicsetoriais. Assim, era
necessario garantir o mesmo “status” para eststileacentralizadas, responsaveis
pela coordenacdo dos servicos urbanos e sociaisegamais. (SANTA ROSA ,
2004 , p. 108).

A complexidade do processo politico tentou-se negpo com proposicdes também
complexas, dai resultando as dificuldades enccedrad implementacédo da reforma.

O aprendizado pragmatico se mostrou presente tamghéndo do reconhecimento de
que, a reproducao regionalizada da estrutura deleoacédo central dotaria o executivo de
maiores recursos criticos na sustentacdo da alieleg¢aral: a criacdo de novos cargos de
escaldo superior. Santa Rosa reforca essa analidestacar que esse poderia ter sido um
fator importante na escolha pela criagdo das demsetarias regionais setoriails em

substituicdo as proposicdes de geréncias. Afirauatara,

a nova estrutura desenhada paras as regionaisigpadbeigar um maior nimero de
cargos de escaldo elevado, o que num ano de daigdeicipais poderia significar
um poderoso mecanismo para ampliar a base de wgsienpolitica do governo
municipal no ambito regional. A decisdo de criaisy@duas secretarias municipais
dentro das Secretarias de Gestdo Regional gerau rmpehos trés atores com
representacao politica no ambito regional. (SANT@SR, 2004, p. 108)

Destarte, o sistema politico impingia 0 curso daoagos atores responsaveis pela
reforma, de modo que o célculo estratégico levavaenta os ganhos secundarios, mas nao
menos importantes, da acdo politica eleitoral. ®éssna, reitera-se a compreensdo de que
sdo os condicionantes politico-institucionais gemarcam a acao dos sujejteisas escolhas
e preferéncias, que nesse caso também se nortgal@icalculo da competicao eleitoral.

Cristina Filgueiras (2005) ao citar Repetto (20@bserva que o processo de
descentralizacdo requer capacidades administraipaditicas, as primeiras entendidas como
“fatores organizativos e procedimentos técnicoshtide os quais se destacam recursos
humanos qualificados e habilidades para formulayaedenar politicas. Destaca a autora que

essas

séo condi¢Bes internas ao aparato estatal queydmaestao fortemente associadas a
capacidade politica, ou seja ao manejo de recalsgoder, a legitimidade e apoio
dos governantes para definir e exercer um projeto gdverno, estabelecer
prioridades e implementa-las na gestdo em buscaredaltados previstos.
(FILGUEIRAS, 2005, p. 03)

No que se refere ao corpo burocratico, a desquetéio relativa de grande parte do

funcionalismo, detectada e atacada pontualmeni&ta do primeiro governo democratico
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popular, continuava a ser um problema vivenciadmcgralmente pelos gestores das
instancias regionais. Esses constrangimentos ndamfoconsiderados quando da
implementacédo dessa reforma, uma vez que quandenseu na transferéncia ampliada das
atividades, servicos e execucdo das politicas paganbito das instancias regionais, a
alocacao dos funcionérios ndo se deu de formarssiea e com critérios definidos.

Braulio do Santos (2005) demonstra que a alocagdorttionarios para as Secretarias
de Coordenacdo de Gestdo Regional foram realizadas muito critério, o que gerou
resisténcias por parte do funcionalismo. Essastéggiias se expressaram principalmente no
aumento de movimentos grevistas em 2001 e 2002ntQ@os beneficios, o autor demonstra
gue em nenhum momento esse ator foi consideradker@bque a reforma trouxe mudancas
na composi¢cdo do quadro de recrutamento dos camussionados. Foram ampliadas as
possibilidades de contratacdo de pessoal sem @m@ar meio da ampliacdo dos cargos
comissionados de recrutamento amplo. Antes, esag® s6 podiam ser preenchidos a
propor¢cdo de 25%, os outros 75% devendo ser ocsppdp funcionarios efetivos, os
concursados. Com a reforma, ampliou-se a possb#idbs cargos de recrutamento amplo
podendo ser preenchidas 50% de todos 0s cargosrarsséo.

De outra forma, a urgéncia e o modo abrupto deemehtacdo da reforma criou
entraves nos fluxos burocraticos e da execucaemess e das politicas, vez que ndo houve
tempo habil para a readequacdo das estruturasréticas em consonancia com as novas
diretrizes estabelecidas. A propria estrutura bdtama funcionava também como um dos
constrangimentos a mudanca, dada a cristalizacduratedimentos e valores, dificeis de
serem transformados repentinamente ou mesmo por dediegislacdo. Assim, varios foram
os dilemas enfrentados pela equipe que conduafoama naquele periodo.

Sendo assim, a reforma politico-administrativa 8002 ao implementar mudancas
significativas na estrutura organizacional, ex@eas uma tentativa de acdo de poder
assentado na organizagao de estruturas internapaaato institucional que sustentassem a
implementacdo do projeto de governo, que vinha rendo por via das mudancas
incrementais, em curso desde 1993. Contudo, osi@onadntes institucionais de diversas
ordens séo definidores do curso a ser perseguidesgas mudancas.

C) Quanto ao principio da participagdo social, entmdiomo envolvimento da

sociedade civil na conduc¢do das politicas, estdedvaria pelo acompanhamento
e “controle” da acado governament@grifo nossq.
A énfase nos mecanismos de controle e fiscalizagéo ao encontro da perspectiva

daaccountability em que a participacdo ocorre no momento subsexjaeacdo do Estado. A
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mudanca dos termos parece indicar nova compreeqsitto a participagdo, associada a
responsabilizacdo dos gestores publicos e a péestée contas a sociedade nos moldes das
premissas contidas na vertente reformista do gedlesmso, embora a orientacdo da reforma
fosse voltada para o fortalecimento da presenc&stado na gestdo e planejamento da

cidade. Contudo, como bem demonstra Barreto, Goddliveira Junior (2005)

a adesdo aos principios gerencialistas, entretaéitocolide necessariamente com
iniciativas que se vincularam historicamente aqueeoposicdes deeforma do
Estadoque enfatizam a necessidade de acentuar a pacgicpopular e o controle
social sobre a administracdo publica (BARRETO; GBO; OLIVEIRA
JUNIOR, 2005, p. 13)

Antes,

correntes politicas de esquerda valem-se de medidageor gerencialista,

buscando, entretanto, preservar os principios usalistas weberianos de
organizagdo da maquina burocratica, bem como castepssibilidades de acesso
privilegiado de grupos privados a agéncias publicasco [...] inerente a

estruturacdo da administracdo publica segundo esulpdos do gerencialismo.
(BARRETO; GODINHO; OLIVEIRA JUNIOR, 2005, p.17)

Nesse sentido, é possivel situar analiticamenterimcipio da informatizacdo e
disponibilizagéo de informagdo como o quarto emdtielemento norteador da reforma. O
diagnostico que orientou a proposta de reformajdmmo termo de referéncia, aponta para a
necessidade de que sejam realizados investimeagoprocessos informacionais de modo a
garantir “o fluxo de informacéo entre o nucleo cané os niveis regionais (e setoriais), e
entre estes e a populacao, racionalizando e deshtirando a prestacdo de servicos e o
atendimento ao cidadado” (SANTA ROSA, 2004, p. 99).

A Secretaria Municipal de Modernizacdo Administrate Informacé&o, subordinada a
Secretaria de Governo, Planejamento e Coordenagéal, Goi criada com a reforma com
vistas a implementacdo de politica de informatiaacgualificacdo gerencial e de
desenvolvimento do sistema de informacgdes sobmestod processos. A sistematizacdo das
informacdes possibilitaria que o executivo pudéaser 0 monitoramento e acompanhamento
das acdes implementadas e exercer controle solpeliisas e processos — 0 que segundo
Santa Rosa, poderia gerar ganhos de produtividageakdade —, e, concomitantemente,

facilitar o acesso do cidadéo as informacdes denqoessitasse.



171

Dessa forma, o principio da informatizacdo/inford@cpode ser lido a luz da
perspectiva da busca de eficiéncia gerencial ndaofs servicos publicos e da quebra das
relacdes de clientela, tradicionais na histériadiainistracédo publica brasileira. Na Prefeitura
de Belo Horizonte, em que pese os esforcos realizpdlas gestdes anteriores para conter a
perpetuacdo dessas préticas, principalmente neapéiesdos servicos urbanos nas regionais, a
auséncia de um sistema informatizado que disp@abge as informacdes e possibilitasse o
acompanhamento dos processos, colocava o cidant@rc& dos favores clientelisticos e da
corrupcdo. Considerando que a reforma amplificavimaasferéncia de servicos para as
regionais, a gestédo informatizada conferia maigpac@ade de controle dos procedimentos
bem como informagdes ao cidadao, tornando transigsras agdes. Conforme observa Santa
Rosa (2004),

[..] o desafio da informatizacdo/informacdo [..parecia estar tanto na
implementacao de procedimentos mais eficientegazefs no trato e na gestdo das
politicas e servicos publicos nos diversos niveigalverno, como na quebra e na
superacao da cultura clientelistica de favorecimentintermediacao politica e
pessoal no atendimento ao publico, especialmergeniveis descentralizados da
administracdo (SANTA ROSA, 2004, p. 99).

Se 0 espaco da participacédo se pulveriza, a infaratgdo, ao possibilitar o controle
dos processos e procedimentos, e disponibilizanfdemacfes ao cidadao, abre espaco para
o controle e fiscalizacdo ndo sO a se realizatafivente pelo executivo, como, em também
pela prépria populacédo. Sendo assim, a participegiva e organizada e controlada, pode-
se cada vez mais incorporar a dimensao da pag#&gpadividual por meio dos mecanismos
de controle, fiscalizacdo e também do referendmocparece ser o caso do OP digital,
implementado no segundo governo de Fernando Pimente

Dessa forma, se ndo se pode dizer que é a mesB@Ee@Era que sempre ensejou a o
projeto de construcéo de uma cidade moderna, baseaolanejamento tecnicista distanciada
dos anseios populares, posto que outras sejammdg@es histéricas bem como outros sao os
atores e posturas ideoldgicas presentes. Todawdiorma administrativa veio referendar um
modelo de gestdo fortemente centrado numa visasugparioridade do conhecimento
especialista sobre outras formas de atuacao poldaioda que no percurso da agao politica

desses atores frente ao Estado, isso ndo tenhificeidn a exclusdo de mecanismos de
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participacéo social. De certa forma, esse modedtaga 0 processo de participacdo social a
se dar de forma controlada sustentada pelos principios do planejamentgrade e coeso.

Sendo assim, a reorganizacdo da PBH se assentgpeasmectiva de que a boa acéo
governamental resultaria da capacidade de planajanagdequado de suas politicas e de uma
estrutura eficiente de gestdo. A reorganizacadipmidadministrativa iria propiciar a melhoria
da capacidade da gestdo estatal tanto pelo credonda capacidade de coordenacdo de
secretarias chaves, e consequentemente da integtagdoliticas por meio do planejamento
coordenado,; do controle sobre a autonomia ex@sev alguns Orgaos, mormente as
autarquias municipais; bem como da necessidadeodalecimento das instancias de
execucao, no caso, as administracdes regionais.

Assim, foi que, com o decorrer do tempo, na buscandior controle e no combate
aos abusos cometidos, o Estado voltou a centratiganlcleo estratégico uma série de
atividades de execucgdo, alem de diminuir, progragsnte, o grau de autonomia das
instituicdes” O desenho da estrutura pode ser ngtiigura 7 abaixo.

%9 Braulio Santos (2005) observa que o secretariBldeejamento Mauricio Borges justificava o impeditoe
da abertura a discussao da reforma administrativaea carater sigiloso, utilizando o exemplo dgdta Luiza
Erundina em Sao Paulo que, no seu entendimentopbitéue éxito em sua proposta de reforma porque abr
participacdo de muitos atores, o que desgastoweepso levando a aprovacdo na gestdo posterid).(or
outro lado, em entrevista para esse trabalho, $Amanias reconhece a “sensibilidade” do SecreMaaricio
Borges que, nas palavras do ex-prefeito, ao “sepaigr desse conhecimento, entendeu a importareia d
participagdo popular’ assumindo-a e tornado-se w® defensores mais ferrenhos da proposta, buscando
estratégias que pudessem agregar a participagfmpsstas de racionalizagdo e modernizacdo daogdsta
maquina estatal. Um dos ex- assessores da Semrdéaflanejamento entrevistado para esse tratsfihma
que, no primeiro momento ao Secretario ndo intas@ssuito o tema da participagdo, pois, sua presgEm
era, a partir do planejamento, reorganizar a gafidmdade. Destaca que a medida que o projetticpgbietista
enfatizava a participacdo como um de seus elembatisos (e que o prefeito, no caso Patrus Anasséasmia-

a veementemente e com o poder que lhe conferiasgdmode chefe do executivo municipal), além do
reconhecimento de que a experiéncia ndo precismiacmpativel com os ditames do planejamentddécn
secretario incorpora a discussdo e, com sua equaeao longo dos anos (inclusive nos mandato$o Q&
Castro) criando e aprimorando instrumentos queilpibgam a incorporacao do processo participaéiidgica

do planejamento proposto.



Figura 7: Organograma da Estrutura Administrativa da Prefeitura Municipal de Belo Horizonte - 2000
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O novo desenho politico-organizacional se compérimeiro nivel hierarquico, de
cinco Secretarias de Coordenacdo Geral, com cong@t@ara coordenar, junto com as
secretarias tematicas as politicas setoriais e @eeetarias de coordenacdo de gestao
regional (antigas AR); no segundo nivel, estavaiadims as secretarias municipais tematicas
(subordinadas as de coordenacdo geral do setog.dada Secretaria de Coordenacdo de
Gestado Regional foram criadas duas secretariascipais de segundo nivel: de servicos
urbanos e de servicos socidjsestruturas regionais de implementacdo de todamléias
setoriais. Nos terceiros e quartos niveis hieré&ogplique na estrutura anterior equivalia a
chefias de departamentos e chefias de servi¢ostiéuida a nomenclatura de geréncias de
primeiro e de segundo nivel.

As Secretarias Municipais de Coordenacdo Gecaimpetiam & funcéo de coordenar
a elaboracédo e execucgdo das politicas dos respecttores que abarcavam, atuando como
estrutura de catalisagdo de todas as politicaaskEesdruturas de coordenacédo, segundo Santa
Rosa (2004) visavam sustentar e garantir a intaraktlade, um dos motes da reforma,
atuando como instancias centralizadas de decisBser@-se, entdo, a centralizacdo dos
processos decisorios nas secretarias de coordenagé@iespecial destaque para a Secretaria
Municipal de Governo, Planejamento e Coordenac&al,geesponsavel por coordenar e
controlar a maior parte dos processos e politiaasaipais.

Destarte essas instancias foram criadas tendo smasnecessidade de se estabelecer
0 controle sobre as disputas politico-burocratitasdministracdo municipal e “diminuir o
poder do conjunto de secretarias setoriais e dowmidedrgdos da administracdo indireta —
considerados excessivamente autdbnomos, corporatevofagmentados na forma de
implementacdo de suas politicas” (SANTA ROSA, 2004,104). O carater politico da

® As Secretarias Municipal Regional de Servicos bosae a de Servicos Sociais, que subordinavam-se a
Secretaria Municipal de Gestao Regional, encontnas®, de fato, subordinadas as Secretarias de €uagdo
Setoriais responsaveis pela elaboragdo de pol#atasiais.

! Foram criadas as seguintes Secretarias MunicipaisCdordenacdo: a de Governo, Planejamento e
Coordenacéo Geral que reunia as secretarias maisiale governo, de Planejamento e Coordenacdo &aral
de Modernizagdo Administrativa e Informagéo; a @@@enacdo de Administracdo e Recursos Humanos, que
tinha como subordinada a Secretaria Municipal A@jude Administracdo e Recursos Humanos; a de
Coordenacdo de Financas, que incorporava a Searéfamicipal de Arrecadacdo e a do Tesouro; a de
Coordenacédo de Politica Urbana e Ambiental, a gaés mgregava secretarias municipais (administrativa
financeira, de politica urbana e ambiental, de démap urbana, de estrutura urbana, de meio ambiente e
saneamento basico, de regulagdo urbana e de fEd)itacr fim, a Secretaria de Coordenagéo de Eal8ocial
gue agregava as secretarias municipal de Saudejudmcédo, de Politica de Abastecimento, de Esp@taesle
Direitos e Cidadania. As Secretarias Municipal de@denagéo de Gestdo Regional compunham as 0hag&gio
administrativas em que a cidade era dividida.
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reforma se confirma, atestando o que demonstralégsarde Lima Junior (1997) acerca das
reformas administrativas realizadas no Brasil, de g que menos importa sdo as estruturas
administrativas. Nesse sentido, a reforma tinhii gropdsito de exercer controle sobre as
instancias setoriais e, especificamente com relagio 6rgdos da administracdo indireta,
retirar-lhes o poder decisério. Foi sob essa petiaeque 6rgdos como a SUDECAP, a
companhia de Servigos de Limpeza Urbana (SLU) e gaoima Urbanizadora de Belo
Horizonte (URBEL) e Empresa de Processamento de Befizonte (PRODABEL) tiveram
suas “estruturas de planejamento e parte de seussos transferidos para essas novas
secretarias de coordenacdo ou, ainda, para as seuestarias setoriais criadas” (SANTA
ROSA, 2004, p.105) na reforma.

Parte dessas estruturas encontrava-se sob o daeilgiupos corporativos e também
de grupos politicos ligados a tendéncias petistaglisputa. A criacdo de novas secretarias
tematicas como a de Habitacdo e de Limpeza Urlma@smo tendo incorporado as autarquias
responsaveis pela elaboragéo da politica e ou mgritacdo dos servicos como a URBEL e
SLU, gerou superrposicao de funcbes uma vez quénpossivel efetivar a transposicao das
funcdes e servicos para a nova secretaria. Forastitodas assim, estruturas paralelas com
consequente aumento de custos e entraves na egems;dervicos. As resisténcias internas a
mudanga — no caso da SLU haviam sido consolidadasnodelo de gestdo autonomo
dificultando o controle centralizado — reaparecas greves do funcionalismo..

A esse respeito Diniz (1999) observa que esse &ago recorrente nas experiéncias
de reforma no Brasil. Destaca a autora, que a op@delites brasileiras pelas vias coercitivas
de implementacdo (principalmente a lei), ao invés s apoiar em pactos de ampla
envergadura mina as possibilidades de sucessosdesifticas. As decisdes tomadas por um
pequeno circulo de pessoas, enclausuradas na walbardicia e ou em grupos politicos
fechados, ao afastar relevantes atores do procsgdia o grau de resisténcia as mudancas,
potencializando o surgimento de inumeros efeitakesejaveis. Além disso, quanto mais
insuladas sao as decisdes, mais 0 Estado se ddsceteiedade e dela se afasta, criando um
hiato e uma rigidez em suas estruturas. Nessedilispecto, a critica de Santos (2005) ao
carater autocratico da reforma encontra ressondraje vista que o projeto politico dos
governos democraticos populares pressupunha gest@ogestatal eficaz acompanhar-se ia do
alargamento do processo democrético e da maiorgadvitidade do Estado frente a sociedade
civil. Dessa forma, ndo se trata apenas de realefarmas que visem obter uma gestédo

eficaz, pois
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A eficacia da acdo estatal ndo depende apenasmiidade de tomar
decisbes com presteza, mas, sobretudo da adequiEA@oliticas de

implementacao, o que por sua vez, requer estratégia déem visibilidade
politicas as propostas e aos programas governaselsso aponta para a
necessidade de criacdo de arenas de negociacimaeidzale de articular
aliancas e coaliz6es como aspectos relevantes stdogestatal (DINIZ,

1999, p. 183).

As mudancas encetadas pela reforma resultaranoecertracdo do poder decisoério
em duas das cinco secretarias de coordenacaoGawdeno, Planejamento, e Coordenacao
Geral e na de Coordenacao de Politicas Sociaidjaardp as resisténcias inclusive de atores

estratégicos ao projeto politico, que foram alifado processo.

6.1.1 A Secretaria Municipal de Governo, Planejantere Coordenacéo Geral.

A trajetéria até aqui retratada demonstra a comagid de poder no grupo mais
préximo ao Prefeito, com destaque para as entdmet@gas de Goverig da Fazenda e
principalmente do Planejamento, que, com excecdwineeira, tiveram suas equipes gestoras
permanecido ao longo dos mandatos dos governoscdéticos populares. A reforma vem
entdo referendar a concentracdo de poder desse, gaupova estrutura espelhando esse
processo.

Com a reforma a Secretaria Municipal de Governané&amento e Coordenacdo
Geral subordinam-se as Secretarias de Governoladej@mento e Coordenacédo Geral e de
Modernizagao Administrativa e Informagéo. Fernarnionentel, entdo vice-prefeito e
secretario da Fazenda, assume a responsabilidéal@asta, consolidando uma posicdo de
poder tanto pelo que a secretaria passou a repaesem termos de competéncias e
atribuices e recursos orcamentarios, quanto mglmalo de cargo da vice-prefeito e depois
guando prefeito interino.

A Lei estabelece como competéncia da superseefétaroordenar a elaboracdo e a
execucdo das politicas publicas municipais, visaadioategracdo das politicase das
atividades dos 6rgéos e das entidadel Administracdo Publica” (BELO HORIZONTE,
2000), indicando a forte ascendéncia dela frent®@udsas instancias e 6rgdos dentro da

%2 No primeiro governo Célio de Castro, 0 esvaziametats funcdes e da capacidade de poder da Semretari
Municipal de Governo, revela uma das estratégiasadds pelo prefeito para conciliar os acordodoebas
acertados com o PMDB e ao mesmo tempo manté-l@ smmtrole, reduzindo seu espaco de poder efétivo.
oferta de cargos e até mesmo de atribuicbes ao P84CBz acompanhar ou do esvaziamento dessasciastan
ou entao de criagcao de grupos de trabalho paraksbse as mesmas tematicas.

®3 santa Rosa (2004, P 102) reconhece que “as séasethr coordenacdo foram apelidadas, mais tarde, de
‘supersecretarias’ devido a concentracdo de podecursos que receberam na reforma” .
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administragdo municipal. Acresca-se a esse indmatas competéncias da Secretaria
Municipal de Planejamento e Coordenacao quais seamo definidas pela Lei 8146/2000

| - coordenar o planejamento das politicas publcasicipais;

lI- coordenar, em articulacdo com a Secretaria Blpal da Coordenacédo de
Financas, a elaboracdo do plano plurianual, dastridies orcamentarias e do
orcamento anual do Municipio e acompanhar a suaue#e; Il - coordenar, em
articulagdo com demais 6rgaos e entidades da AsimEgao Publica, o
desenvolvimento de projetos destinados a captacéo retursos; (BELO
HORIZONTE, 2000.

A Secretaria de Governo, Planejamento e Coorden&giial, embora do mesmo
nivel hierarquico que as outras quatro de coordenageral e as nove de coordenacao
regional, concentravam poder decisério mesmo quaedobserva as determinacdes legais
para ela estabelecidas. Desde as competénciasod#enar, planejar, monitorar e avaliar
todas as politicas até ao controle orgcamentarioserecursos a serem alocados, este ultimo
importante recurso critico de poder, encontravameda concentradas. O propdsito aludido
era da otimizacao dos recursos tendo em vista laomeficiéncia na gestao publica.

Contudo, se a concentracédo de poder, se fez peegethespeito da perspectiva de
que iSSO propiciasse uma estratégia de otimizagaoatursos e melhor eficiéncia na gestao
publica, a implementacdo dessas estruturas seaudsstante problematica. Esse processo
amplificou os conflitos decorrentes das disputasnterior da maquina, quer sejam politico-
partidarias quer sejam corporativos, impelindouatajs constantes na proposicao.

A concentracdo de atribuicbes e competénciasa restretaria, assim como nas
outras instancias de coordenacdo, exigiu a redocae funcionarios, o que por certo
contribuiu para a morosidade e entraves na exeaeagdes. Também gerou sobrecarga de
trabalho o que veio a exigir ampliacdo do quadrpeklsoal, contratados por mecanismos de
recrutamento amplo, a maior parte como assessa@$T(0S, 2005).

A juncao de vérias secretarias, que no decorreigdesrnos democraticos populares
vinham concentrando poder ainda quando estrutueparadas, como as secretarias de
Planejamento e a de Governo, explicitam tambénraa de concentracdo de poder que a
nova instancia passa a ter. Tendo em vista quanepimento urbano integrado estava a dar a
tbnica a quase todas as politicas setoriais, gaamacdo concentradora dessa instancia vem
indicar a diretriz do controle discricionario daslifpcas e dos processos de gestédo
governamental

De modo geral, a concentragéo de atribuicbes erpscha Secretaria de Governo,
Planejamento e Coordenacao Geral estabelecidagietana pode ser vista como o apice e a



178

consolidagdo, no ambito da administracdo public8ele Horizonte, do dominio de uma
visdo de planejamento compreensivo que buscavgramtas diversas politicas e acées como
mecanismo gerador de eficiéncia na gestao publica.

A concentracdo de poder formal em uma instanciae pddterminar condutas
autocraticas de seus ocupantes, conduzindo a fodmagestdo centralizadoras e pouco
negociadas ou ainda leva-las ao insulamento tedétiomr resultados muitas vezes
inesperados, o que de fato ocorreu quando doesjfestos pela reforma subsequente, no ano

de 2005, a ser analisada a frente.

6.1.2 A Secretaria Municipal de Coordenacdo de Politic&ociais (SCOMPS): os

constrangimentos institucionais para além do govermunicipal

No bojo da reforma, destaca-se como caso exenubda@r constrangimentos
institucionais de diversas ordens, a situacado daefia Municipal de Coordenacao de
Politicas Sociais (SCOMPS), sob a direcdo do matgoeforma, Mauricio Borges. Resultou
da aglutinacdo das anteriores secretarias murscigiSaude, Educacdo, Desenvolvimento
Social, Abastecimento, Esportes, Direito e Cidaaaai SCOMPS. Tinha como atribuigéo
coordenar a elaboracdo das politicas sociais ndcipioy em conjunto com as secretarias
tematicas. Assim como as demais secretarias deeipoimmivel, concentrava 0S recursos
orcamentarios e capacidade decisoria, e ao gesiorg ordenador de despesas, competia
inclusive o planejamento e a alocacao dos recyra@sas secretarias tematicas.. Nesse caso,
os dilemas da coordenacéo foram potencializad@s gsglecificidade de duas das principais
secretarias que a ela foram subordinadas: as aeasele Saude e de Educacéo.

Responsaveis pela gestdo de cerca de 50% dosa®angmentarios do governo
municipal, ambas tinham seus or¢camentos e dirstppéiticas atrelados a determinacdes da
legislacéo federal e estadual, o0 que ja circunsciesua atuacao.

Quanto & Secretaria de Saude, legalmente respops@emplantacdo da politica no
municipio, as diretrizes para a area sédo emanad#asda legislacédo constitucional quanto da
Lei Organica da Saude, sendo submetidas aindataripsy normas operacionais, decretos
originados tanto no Ministério da Saude quanto @ms€lho Nacional de Secretarios de
Saude, este Ultimo 6rgdo de concertacdo e delé@nagcional sobre o Sistema Unico de
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Satde (SUSY* Politica nacional de carater universalista, camfigse como tima obrigacdo
legalmente estabelecida.” sendo que a sua “[..léimacdo ndo é facultativa e as respectivas
responsabilidades de seus gestores — federal,uaitad municipais — ndo podem ser
delegadas”(FALEIROS, 2006, p. 20). Ademais, osn®us, constitucionalmente definidos os
percentuais de cada ente, sdo alocados nos furdteres (municipais e estaduais), cuja
coordenacao é de responsabilidade do secretapasia. Sendo assim, a reforma trouxe uma
incompatibilidade na gestdo da politica de salude @® determinantes da legislacao federal,
em face da subordinacdo da secretaria tematic&Caatelenacdo de Politica Social.

Quanto a Secretaria de Educacéo, os dilemas fdaraitares. Da mesma forma que a
politica de saude, a de educacdo tem suas diest@abelecidas e coordenadas na esfera
federal. Embora ndo se conforme em estrutura dégesmo o SUS, ha uma legislacdo
especifica — a LDBEN — que norteia a implementagaopolitica, e suas diretrizes sao
constitucionalmente estabelecidas. No que tocaemossos, a legislacéo estabelece a criagéo
do fundo gestor, por meio do qual sdo alocadasdms constitucionalmente definidas bem
como as transferéncias dos fundos nacion&isAssim como na satide, parte dos recursos é
oriunda de verbas de transferéncias, muitas delasuladas os programas e politicas
especificas. Dessa forma, o controle a ser exepatiosecretaria de coordenacdo no tocante
a politicatambém se encontrava institucionalmerdadicionada pelo contexto sécio-politico
mais amplo.

Ainda que o federalismo brasileiro considere a rmwtta dos entes subnacionais,
esses determinantes legais do ambiente politicduicional impdem certos limites a acdes
discriciondrias na conducao dessas politicas dersdes orcamentarias e do uso de
recursos a ele transferidos. Sendo assim, a sumlagéb dessas secretarias tanto no ambito
das diretrizes politicas quanto do processo déigestcontrava-se em descompasso com a
conformacao da area no ambito das relacdes inteagamentais. Criou-se, dessa forma, uma
superposicdo de poderes que se chocava com auestasgtabelecida no nivel federal. A
necessidade de se realizar ajustes nas proposigdesforma decorreu também desses
constrangimentos impostos pela ordem institucioras ampla.

Ainda com relacdo a Secretaria Municipal de Saad@ersisténcia dos conflitos

internos entre os VAarios grupos em disputa, corsto vio primeiro mandato de Célio de

4 0 sus envolve a gestdo compartilhada entre asesfésas de governo, ndo obstante a autonomia @ cad
esfera, 0 que requer continuadas negociacfescpslifiara a implementacdo da politica. A concertragi
poder nas maos de um secretario que ndo afetatérexe dificuldades adicionais na gestdo demsiatem
Belo Horizonte.

% ver especificamente BRASIL. Constituicdo Feder@88 e emendas posteriores. e Lei de Diretrizesse8

da Educacdo Nacional ( 1996) e regulamentacdes.



180

Castro, de certa forma sustentava a perspectivaodtrolé® a se realizar por meio da
concentracdo de recursos e poder decisorio na SGOMS® dificuldades na construgdo do
consenso quanto a escolha do secretario de satéde,reconhecimento, por parte dos grupos
em disputa, da legitimidade dos secretarios indisgelo entdo Prefeito Célio de Castro para
a area, fortaleceu a busca de uma lideranga qussamnir a Secretaria de Coordenacéao Geral
fosse capaz nado so de realizar o ideal da inteigkdade como também de exercer controle
sobre essas disputas. A escolha de Mauricio Bquges ocupar o cargo de Secretario de
Coordenacéo das Politicas Sociais representou Mma@oreconhecimento da necessidade de
integrar as politicas setoriais com vistas efic@léiaacdo publica, como também e de forma
complementar, de exercer controle sobre as dispptdisicas dentro das secretarias,
mormente a de Saude. A lideranca do secretarioibauorges foi vista como um elemento
“catalisador porque ele era reconhecido pela sumpeténcia técnica, e também tinham
dominio da maquina public&’ Além disso, tinha forte respaldo do prefeito CéleoCastro”
(Entrevistado VI). Vale lembrar também a estreitecwlacdo do grupo a ele préximo com o
Secretario e também Prefeito Fernando Pimenteltudon mesmo reconhecido em sua
competéncia, as pressbes corporativas e de grupiistap dentro da secretaria foram
suficientemente fortes ndo sé para alijar o ultimticado por Célio de Castro para ocupar a
secretaria municipal de salfecomo também para que a secretaria retornasseaass st
anterior na reforma subsequente, realizada em 2005.

Se essa parece ser uma das explicacfes mais agatos dilemas da reforma, ha que
se observar também a movimentacao, dentro da ne&ggionconjunto de atores proximos ao
entdo Prefeito interino Fernando Pimentel. Comidasde Célio de Castro, no inicio de 2001,
Fernando Pimentel assume a condugao do governaz @ fealinhamento das forgcas de
sustentacdo da coalizdo partidaria. No ambito dasetarias de coordenagédo, um pequeno
namero de atores, todos oriundos do grupo polgetsta que tinha se articulado em torno de
Pimentel durante a gestdo dos governos democrgimmsares, passou a compor o nucleo
duro do poder. Nessa direcdo, os cargos de secre@rcoordenacdo foram quase todos

% Conforme fala do Secretario Mauricio Borges. Vantd Rosa (2004)

®7 Filgueiras(2005) observa que a criagdo da SCOMP&sentou um destacavel esforco de implantagéo de
uma autoridade social municipal, o que reforcarapreenséo de que, dado o status que a Secretquimeadal
autoridade deveria ser reconhecido e legitimaditigele “tecnicamente”.

% Evilasio Teixeira, ocupou a secretaria de Sal@l@@0 a 2003, por determinacdo do Prefeito Célio d
Castro, sendo substituido assim que Fernando Rihresgumiu definitivamente a Prefeitura de Beloizdmite,
por Helvécio Guimaraes, este oriundo dos grupastpstpréximo ao Prefeito.
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ocupados por pessoas proximas ou oriundas do gjupoo apoiava® Isso significou a
concentracdo do processo de tomada de decisdoaussdasse grupo e o controle da gestao
politica da maquina. Com a saida de Mauricio Boegas2003, esse controle recrudesceu,
assumindo feicdo mais politico-ideologica. Comotepatesse recrudescimento do poder,
grupos remanescentes ao ex-prefeito Patrus Anémiash sendo paulatinamente excluidos
das funcdes de poder.

A morosidade nos fluxos entre as secretarias teasag a de coordenacdo também
demonstraram a ineficacia do processo. Segundoiditaiorges, a SCOMPS “terminou
adquirindo inclusive tarefas administrativas e riicgras exorbitantes que levavam ao
retrabalho e ao excesso de controle” (apud FILGWER2005, p. 6), criando um nivel mais
de tramites e decisfes destas secretarias setmiaiselacdo ao ambito descentralizado.

Assim, acrescidos aos problemas decorrentes déogesanto de grupos no poder, a
implementacdo da reforma encontrou obstaculos dersdis ordens, obrigando o grupo
dirigente a fazer ajustes, que como veremos aefraeforcou a estrutura concentradora
mesmo sob o discurso da participacao.

A concentracdo de poder que a reforma institucibmal inicialmente pensada como
parte necessaria ao controle dos grupos de podergestdo eficaz da maquina estatal,
demonstrou que a linha demarcatéria entre a neleelesde controle e a discricionariedade é
bastante ténue. Ademais, como se vera mais a [franteforma de 2000 consolidou uma
trajetéria de concentracdo do poder politico naga@s dirigentes préximos ao chefe do
executivo, percurso que o experimento da democpasiiipativa parecia indicar a reversao
no inicio da gestdo democratico popular. No cowmtedd reforma, esses grupos ao se
apropriarem das novas estruturas de poder, naasstaram um modo peculiar, nem por isso
menos elitista, de fazer politica em que a padgdp popular, ainda que de fato presente e

institucionalizada, se deu de forma cada vez nomgalada.

% Foram os seguintes os atores a ocupar, iniciabnestsecretarias de coordenacéo: de Governo j&taTeo,
Orcamento e Informagéo, Fernando Pimentel; dei€sdiSociais, Mauricio Borges, ocupando o carg@efs
guando foi convidado a ocupar cargo no Banco Natida Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES
,substituido por Jorge Nahas ; de Regulacdo Urbamabiental, Murilo Valadares; de Financas, JBlies; de
Administracdo e Recursos Humanos, Reinaldo Melgeste, oriundo do PSB, com passagem anterior ndoPC

B, do grupo préximo ao Prefeito Célio de CastromCrelacdo & ocupacdo dos cargos das secretarias de
coordenacao de gestédo regional, o realinhamentmifisou a alocacdo de atores préximos ao Prefadte
regionais de maior peso politico quer seja pelailimabdo social nelas presentes, como por exemgiaso do
Barreiro ocupada por Neusinha Santos, vereadoRI doparticipante desse grupo.
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6.1.3 As Secretarias de Coordenacédo de Gestdo Regimovo status formal para as

estruturas regionais.

Como parte das estratégias de dotar as adminisgaggionais de autonomia e
capacidade executiva, elas foram transformadas exretarias de Coordenacao de Gestao
Regional. Estruturas formais do mesmo nivel hieiém que as cinco secretarias de
coordenacao geral no ambito central, adquiremtaais em decorréncia da compreensao de
que essas instancias deveriam dispor de autonardagerir as politicas setoriais e a oferta
de servicos de modo consoante com as particul@sdad contexto local e das demandas da
populacdo. A assuncdo dos administradores regi@uwisargo de secretario municipal de
coordenacdo foi vista como uma estratégia de dsises atores de capacidade de poder na
execucao das politicas de modo a possibilitar quepgementacdo das politicas ocorressem
de forma néo setorializadas “coordenada por umtaggre administra este conjunto de forma
intersetorial”. Assim, era preciso “ter um comandioico politico que precisa (va) ser
efetivado no ambito regional” ( BORGES apud SANTA$A, 2004, p. 94-95)

Desse modo, segundo a Lei 8146/2000 em seu arfigoodnpetiam as Secretarias

Municipais de Gestdo Regional

[...] coordenaias atividades (grifo nosso) demplementacao das politicas publicas
urbanas, ambientais e sociais na respectiva cicdgés, visando a eficiéncia na
prestacdo de servicos, a melhoria da qualidadeidi® da populagdo, a gestao
democratica dos recursos publicos e a garantia adrate social (BELO
HORIZONTE, 2000).

A criagcdo das Secretarias de Gestdao Regional atemd pressuposto da
descentralizacdo de servicos, em curso antes mdsemmandatos dos governos populares,
mas que ganhou celeridade a partir das coligagiimdares. O status de Secretaria instituido
pela Lei as Administragcbes Regionais (AR) pareamicar a direcdo da efetiva
descentralizacdo dos processos decisorios e n@aspa transferéncia de servicos para a
ponta do atendimento.

No entanto, em entrevistas realizadas para estguigas dois ex-administradores
regionais/secretarios de gestao regional, (Entalas XI e Xll) afirmam que se em alguns
momentos, as decisfes no tocante a implementacfolifieas setoriais nas circunscricoes
foram tomadas de forma colegiada, principalmentntuas politicas urbanas e sociais, de
modo geral os secretarios regionais continuavanisgoid de pouca autonomia decisoria,

tendo que recorrer aos niveis centrais quando miada de decisdo. Também destacam a
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centralizacdo orcamentaria e financeira reiteraéé peforma, que sempre requeria
negociagcdes com a Secretaria de Governo, Plangjaméoordenacdo Geral. Segundo esses
entrevistados, 0s recursos repassados as ent@gBiasrde Coordenacao de Gestao Regional
seguiam o mesmo curso do periodo anterior, ou ssjayam definidos apenas 0S recursos
dirigidos para pequenas obras e servicos.

Assim, o principio da descentralizagcdo compreendidmo transferéncia do poder
politico e da capacidade deciséria em algum nid&ldefinicdo do modo de execucgao, das
prioridades das acdes a serem implementadas emdéearticularidades do contexto
regional) parece ter sido secundarizado, prevatEeces parametros da descentralizacdo da

execucao operacional das politicas e da prestag&erdicos, posto que

grande parte das estruturas administrativas e tldmiedes repassadas para as
Secretarias de Coordenacédo da Gestdo Regionaldestdacionada a prestacédo e
a operacionalizacdo de programas e de servicosashmsociais, permanecendo o
planejamento e a regulacdo das politicas setosal®rdinadas as ‘Super—

Secretarias’do nivel central de governo (SANTA RQ3@04, p. 109).

No tocante a execucao das politicas setoriais,0S48005) demonstra que a criacao
nas regionais das Secretarias de Servicos UrbadesServicos Sociais gerou sobreposicéo e
conflitos de competéncias com o0s gestores das n&gio posto que essas estruturas
subordinavam-se as secretarias setoriais /tematicgdementando as acdes do modo e
segundo as determinacdes de tais secretarias.

As dificuldades na implementacdo do principio dargetorialidade desde o nivel das
Secretarias de Coordenacdo Geral, reverberam tambémivel das estruturas de execucao,
nesse caso nas regionais. Os conflitos politicesagreforma tinha gerado ou potencializado
ao deslocar estruturas de poder e desalojar grapoglisputa, no ambito das regionais
principalmente, levam a paralisia dos fluxos dédHao e das acbes (SANTOS, 2005;
NAVARRO, 2007).

Santa Rosa (2004) atentava para as possiveis Id#drs de coordenacdo dessas

instancias no ambito regional ja que a reformah#a previsto uma

instancia de gestdo capaz de compatibilizar e tenaaos papéis e atribuicdes de
cada um dos niveis de governo, de forma a garantinidade do governo
municipal e uma atuacdo mais articulada e eficidoterecursos, dos programas e
servicos urbanos e sociais (SANTA ROSA, 2004, p. 98

Destaca ainda, que em anteprojeto de Lei, a Ruedaiie S&o Paulo tinha previsto uma

estrutura colegiada responsavel pela articulacéesséria para garantir a entre a unidade de
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acado do governo municipal no territorio de cadareiBo ou regional. Nesse quesito, as
observacbes de um dos entrevistados corroborarfticaala autora ao enfatizar que “néo
havia mecanismos institucionalizados de decisdeg@da o que dificultava o trabalho do
regional (sic) ampliado com as novas atribuicdesdue assim tinha que estar o tempo todo
apagando incéndios” (Entrevistado X1:2010). Essaden, na avaliacido de um ex-asseéSsor
era mais complexo nas regionais em que a dispuiicpagor cargos era mais acirrada e a
composicao partidaria mais heterogénea, como pempbo, as regionais Barreiro e Venda
Nova, focos historicos de disputas politico-partaia

Por outro lado, a medida que a reforma ampliou idersvelmente o0s servicos e
atividades a cargo das instancias regionais, oblggmas decorrentes da falta de pessoal
qualificado para exercer as funcdes torna critisseiw@cao dos gestores locais. Nesse aspecto,
Santos (2005) demonstra que a politica de tramsfer&m massa de funcionarios lotados nas
instancias centrais (Secretarias) para as regiorgesou insatisfagcbes generalizadas
resultando na morosidade do atendimento e pres@gdcervicos bem como nos varios
movimentos grevistas na administracdo municipateR#os dilemas vivenciados na reforma
de Fortaleza, um dos modelos de inspiracdo damefate 2000, se reproduzia em Belo
Horizonte.

Em sintese, a reforma, ao estabelecer novo statlministragdes regionais nédo
garantiu, de fato, as condi¢cbes técnicas e pditg@a que a descentralizacdo politico-
administrativa efetivamente se realizasse, embearshat consolidado o processo de
transferéncia da execucéao de politicas, acfeveaeia ela dirigidos. No primeiro momento
da implementacao da reforma, isso gerou gargales@aucédo dos servicos com consequente
perda de eficiéncia no atendimento a populacdodesnquesitos a sustentar as justificativas
da reforma. Como conseqiéncia, 0 reconhecimentoedassidade de negociacdes e de

ajustes vai se consolidando.

6.2 O Orcamento Participativo e a participacao poplar no pos reforma 2000

No tocante a participacdo popular, o OP de 200P-2@@orpora ajustes, sendo
estabelecidos critérios que possibilitaram a ine@pao de novos segmentos sociais. O
estimulo a participacdo dos setores médios da agfmlvisava garantir sua participacédo de

modo que pudessem “apresentar reivindicacbes sambémodo (sic) de estar disputando

0 Entrevistado V



185

obras com as comunidades mais carentes” (BELO HORIE, 2003, p. 29). Ja ndo se trata
mais de criar estimulos a geracdo de lagos deasi@ithde, mas de possibilitar que outros
grupos sociais tenham sua demanda incorporada ao OP

Todavia, a despeito dos ajustes continuos necessariacomodacao as diretrizes
emanadas dos programas de governo e da conjurdlit@gsocial, as estruturas politico-
administrativas encontravam-se consolidadas inteenge a administracdo municipal. O
Orcamento Participativo, reestruturado em face da adequacdo as exigéncias do
planejamento e dotado de uma sistematica de opejagatinizada, havia se conformado
como mecanismo suplementar a gestdo publica, palmente no tocante a definicdo da
priorizacado das obras pontuais a serem executasasegionais. Vale lembrar que a medida
do reconhecimento e da afirmacéo do planejamemm ¢wrteador das politicas publicas, as
obras urbanas estruturantes passam a ser defigsi@aimnente por critérios do saber
especializado, a participacdo popular nesse aspastando a se restringir a aprovar as acoes
pontuais a ela complementares. Como resultado, deaid0% das obras do OP refere-se a
infraestrutura e urbanizacéo, inclusive obras agt@uates previstas no planejamento urbano.
O OP passa a se configurar como um mecanismo elemnelo da acédo estatal, “um exemplo
de como intervencdes do poder publico, ainda ramalizadas (grifo nossg acarretam
mudancas na qualidade de vida da populacdo” (BEOBRIEAONTE, 2003, p. 39)

Nesse aspecto, relatérios do OP registram o interomento “do corpo técnico da
prefeitura na triagem e pré-selecdo da nas demdaidas nas primeiras rodadas do OP.”
(BELO HORIZONTE, 2007, p. 10). A classificacdo ddemandas obedece aos critérios
estabelecidos pelo grupo técnico de relevanciarangbncia social, as vistorias técnicas
sendo utilizada para confirmar a prioridade da defaapré-selecionada. Para garantir a
adequacado as diretrizes do planejamento, o momitre € realizado visando ndo sO
acompanhar a elaborac&o do projeto executivo cambém sua adequacao a politica setorial
estabelecida no a&mbito das secretarias teméaticastratura do OP se consolida hos mesmos
moldes da organizacdo burocratica da administrag@inamica da interacédo entre Estado e
sociedade civil se dando de forma controlada danmmaeforma que a das estruturas
tradicionais de gestdo burocratica.

A estrutura de participacdo englobava ainda sesserntés instancias, ai incluidas
conselhos setoriais e comissdes, constituindo wueleampliado e pulverizado de agbes
participativas. A despeito dessa amplitude, es8esse transformaram em grandes desafios
para a reforma, posto que suas acdes encontravaimssedas na logica politico-

administrativa de cada setor e da administracabgadmunicipal.
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N&o obstante, a reforma estabelece formalmentagiorde 09 conselhos consultivos
regionais “como instrumento participativo da pogéla nas acbes governamentais
regionalizadas.” (BELO HORIZONTE, 2000) voltadosarg o acompanhamento e
fiscalizacdo das acles e politicas implementadasagionais. Os Conselhos iriam atuar no
ambito das nominadas Secretarias de Coordenac@®esido Regional, com a funcdo de
acompanhar, controlar e fiscalizar a implementadas politicas nas localidades. As
justificativas para a criacdo dos nove conselhos sastentavam no principio da
descentralizacdo de politicas, que resultou comneoowina transferéncia do processo de
execucdo das politicas, servicos e atividadesgsimstancias regionats

Denominados Conselhos Consultivos Regionais decia¢ao Popular (CRP), sé&o
estruturas alocadas no ambito de cada Secretafoaolenacdo da Gestdo Regional. Cada
Conselho é composto de dezesseis representantesquiis oito sdo oriundos da
representacdo popular — eleitos em plenaria —@uétnicos indicados pela Prefeitura e os
outros quatros indicados pela Camara Municipal.

Como a reafirmar as vicissitudes da politica beasi) ja aludida por Lima Junior
(1997), estava previsto a representacdo da Camangigal em sua composicao, passando a
ter direito ao assento no conselho regional o dereanais votado na circunscrigdo. A
tentativa, segundo os condutores da reforma em redlizir os conflitos com o legislativo,
resistente ao OP pela leitura das perdas de podezr tese ele acarretava.

A esse proposito, Santa Rosa observa que os CRHami@m parte dos estudos
preliminares a proposta de reforma, tendo sidorparado aposterioriquando do envio do
projeto a Camara, o que demonstra as pressdedasofile fato, a pressao dos vereadores por
ocupar maior fatia de poder nas regionais dadasroainpidade de contatos com o
cidadao/eleitor se fazia constante. As tentativas ndnimizar os efeitos da politica
clientelistica nas instancias regionais, princigalte pela oferta profissionalizada dos
servicos e das politicas feita em varios govermospm maior contundéncia a partir do
governo Patrus Ananias, foram matizadas, principatey no primeiro governo Célio de
Castro, pelo alargamento das bases de sustentag@anmara Municipal e da alianca politico
eleitoral ja vista.

Dessa forma, quando se considera o legado histdacsistema politico brasileiro; a
trajetoria dos usos politico-eleitorais das insgcegionais desde a criacdo, em 1973, das

Regionais Barreiro e Venda Nova e do loteament@ emtipos partidarios dentro da maquina

"L Conforme texto de referencia da reforma. Ver Sa(2605).
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publica; do leque e dos parametros eleitorais guoieamn sustentando as aliangas politicas,
principalmente a partir do governo Célio de Castia, de se esperar que a incorporacéo
oficial de vereadores na composicdo desses comssa@oassentasse na reproducdo das
praticas clientelisticas e do personaliémdsse talvez seja um dos paradoxos sempre
presente na politica brasileira e nas reformasatinejam a modernizacdo do Estado.

A pulverizagéo de instancias ou mecanismos decpatdo tem sido apontada como
uma questao problematica a governanca democrRicte das criticas da conta do excessivo
protagonismo do executivo municipal e da incapal@dde dotar esses mecanismos de
condicbes de funcionamento e operacionalidade. EanBanta Rosa (2004) seja otimista
guanto aos CRP em Belo Horizonte, a experiéncial loonfirmou o esvaziamento de
algumas dessas instancias, particularmente de#igess) dado que suas atribuicbes eram,
em parte, concorrentes com outras estruturas quxoftavam nas regionais administrativas
(Conselho de Saude, COMFORCASs, etc.).

Assim, a reforma pouco alterou a estrutura de qipaigdo, ja incorporada e
relativamente controlada pelo executivo, tanto pskabelecimento de padrbes para a tomada
de decisdo dessas instancias — como, por exemplprazacdo de uma dada obra, no OP a
partir da hierarquizacdo anterior feita pelos t@esidas secretarias responsaveis consoante
com o quadro de caréncias que sustentava o IQVUantq pelas articulagdes politicas na
ocupacao dos postos de representacao.

Nesse ultimo aspecto, Santa Rosa (2004) afirmaqeéorma politico-administrativa
teve como propdsito possibilitar maior capacidadsitucional e eficiéncia ao governo. A
perspectiva, segundo a autora, era o de implanmamnadelo de gestdo democratica eficiente
e participativa, pautado nos principios da inters&lidade, entendida como a articulacao
entre as politicas e acdes visando a atuacdo dw fmtegrada; a descentralizacdo politico-
administrativa, entendida, no nivel do discursanea transferéncia de poder decisoéria que
iria se fazer concomitante a capacidade de exeaig@eracionalizacdo da oferta de servigos
e politicas publicas distribuidos de forma regibha participacdo popular por meio do

® Documento elaborado pela Secretaria Municipal dacBcdo (2002) enfatiza a descentralizagdo como a
gestdo e oferta de servico na ponta, entendenddapesar da descentralizagdo constituir um meiciaalizar

a participacéo ela ndo garante, necessariamerieesso da populacdo a quem decide. No entantmuésta
dindmica participativa, pois abre canais de comagdio entre usuarios e as organizacfes descertesjza
permitindo, no minimo, que facam chegar suas nelzetess a quem tem o poder de decidir. A descezdd
como um processo de transferéncia de poder deraniedistribuicdo do poder de decisdo como res@ost
centralizacdo. Esse processo envolve mudancasicidagao entre estado e sociedade, entre o pdddicp e a
realidade social, e implica mudar a atuacao dodB5tg.3). Como se pode ver parte da equipe do rgove
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acompanhamento e do controle da acdo governamentpyr fim, a informacdo como
condicdo indispensavel ao exercicio da cidadanlgetWava-se, com isso, argumenta a
autora, a aumentar a eficiéncia do governo murjcgeercer a transparéncia nas acoes;
regionalizar o atendimento ao cidadédo e ampliaartigipacao e fiscalizacdo popular sobre o
governo.

Como se V&, a reforma administrativa de 2000, cpatitica de governd apresentava
tracos que a tornavam no minimo problematica, geajam: escopo muito abrangente,
abarcando principios que, se de fato podem sepentetrar, sdo amplos e de complexo
entendimento e implementacdo; envolvia um lequadgra variado de atores, inclusive no
tocante a composicdo das aliancas politico-pardistaprevia a implementacdo abrupta e
pouco compartilhada de suas pressuposicoes. Qusadoonsidera o fato de que as
instituicdes sao refratarias as mudancas em fas@aldroes de comportamento cristalizados,
a acomodacao dos grupos e a distribuicdo de paodendem-se como mudancas de larga
amplitude sé@o propensas a fracassos pelas re&st@nelas criadas. A trajetoria histérica por
certo institucionaliza praticas que condicionam sujeitam as organizacdes a um dado
percurso e, por conseguinte, as posturas do at@et® das transformacdes propostas.

Considerando que o sucesso de uma reforma vai diepda grau de cooperacdo dos
diversos atores envolvidos, quanto maior e maisdarsdo os grupos a serem afetados pela
mudancga, maiores as dificuldades a serem encostraml@rocesso de implementagao. Isso
vem exigir dos condutores da reforma alta capaeidi@dcoordenacéo das acdes e do sistema
de incentivos e puni¢cdes que possam induzir a cag@e, posto que 0s atores nem sempre se
convencem a cooperar espontaneamente para os ginreferma.

Dessa forma, a dificuldade de se obter cooperagimencializada na medida em que
0S atores ndo se sentem co-participes do processopsuco vislumbram possibilidades de
ganho ou ao menos que nao terdo perdas com o tfuserslo proposto. Nesse sentido, a
reforma realizada em Belo Horizonte nesse perigdesantava falha ainda no seu processo
de elaboragéo, principalmente por alijar atoresvasltes ao processo. De outra sorte, nao
havia mecanismos claros de incentivos para padeatioes. Nesse aspecto uma leitura mais

substantiva da propria estrutura organizacionatemparacdo com a organizacao anterior a

municipal tinha clareza quanto ao alcance e lindeeslescentralizacdo e de como a dindmica patiizappode
se dar de outras formas que ndo 0 acesso dir¢todas.

" O uso da expressdo “politica de governo” adquina gonotacdo mais préxima do sentido dado ao termo
“policy” para referir-se ao conjunto de acdes (jxdfs, programas, projetos, etc.) do governo para @s
negécios publicos estatais ou ndo. Difere do tepwoidtica (politics) em face desta Ultima se repoeas
aspectos concernentes a disputa de poder inergita politica.
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reforma, demonstra como a nova hierarquizagdo ptapincorpora um sistema de
distribuicdo seletiva de beneficios entre os atquesocupavam cargos ditos politicos. Como
exemplos podem citar os casos dos secretarios ipaisicdas areas tematicas que antes da
reforma ocupavam o primeiro nivel hierarquico natrdbuicdo formal do poder e pos
reforma, subordinam-se aos secretarios de coordengeral. Nesse caso, esse grupo de
atores, muitos dos quais permaneceram a frenteedastarias teméaticas, sofre perda de status
e, por conseguinte, de capacidade relativa de poder

Quanto aos antigos administradores regionais qu@emntodo antecedente tinham
status formal similar aos secretarios tematicograagsdo alcados ao primeiro nivel
hierarquico, superior aqueles. Quando se atenta psrrelagbes informais de poder, a
seletividade torna mais explicita a assimetria oéep entre 0s grupos, com destaque para o
status diferenciado que distinguem os “superseasia lotados nas secretarias de
coordenacdo geral no nivel central, e os formalenéniais, mas informalmente desiguais
secretarios de coordenacdo de gestao regionalaoimgpda mesma posi¢do hierdrquica na
nova estrutura.

A reforma administrativa ndo obtém a mobilizacadoessaria e a atencao prolongada
dos atores politicos envolvidos pelo nimero elev@glatores, o que amplifica o conflito na
partiiha do poder. De todo modo, ndo se pode degtemar o valor prevalente nas
instituicbes politicas que nesses casos se tradapsntermos de troca existente no sistema
politico quer sejam rotineiro e ou novos (LIMA JUNR apud SANTOS: 2005). Consoante
com o que afirma Lima Junior (1997), as tentatidas melhoria do desempenho pelas
reformas nas estruturas politico-administrativadepo ser minadas nao so pelas dificuldades
de conciliar diferentes interesses, obterem coggeranas também pelos vicios do sistema
politico mais amplo, que as aliancas baseadas wénias eleitorais acabam por sustentar
como clientelismo, patrimonialismo, personalismétmm, dentre outros fatores geradores de
déficits de eficiéncia da gestdo publica. Esse®mwiestavam presentes principalmente, mas
ndo sé, no “inchagco das administracdes regionais eetorno a préatica do loteamento de
cargos nessas instancias entre vereadores queaposegoverno” (Entrevistado XIII: 2010)

Destarte, como ja vimos, os efeitos indesejaveisfizgram sentir com mais
contundéncia quando da implementacéo da reformar®eles destacam-se:

A) no ambito das transformacgdes nas instancias centrahdas

= 0 aumento expressivo de secretarias (14 de caagdes, mais 21 setoriais ou
tematicas e 01 adjunta) ampliou consideravelmenteirmero de atores com

status de poder, gerando expectativas quanto shpaio poder, ampliando a
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necessidade de negociacbes e de estimulos & cp@perando previstos na
reforma;

a criacdo de novos niveis hierarquicos e de umdgraimero de novos cargos
gerenciais, congestionando a maquina, o que tamenos agil a administracao
(FILGUEIRAS, 2005);

a desigualdade e assimetria de poder, efetivananpdificada com a reforma,

inclusive entre os secretarios que formalmente r@r@gam-se no mesmo nivel
hierarquico como os de coordenacdo de areas e osaldenacdo de gestédo

regional,.

A criacdo das Secretarias de Coordenacdo Gerahulksmu essas relagbes ao

formalizar a concentracdo do poder decisorio, sigtida formulacdo e planejamento das

politicas, atribuicbes antes creditadas as se@sttgmaticas, consolidando novos grupos e

interesses que vinham se afirmando ao longo doslat@s dos governos populares. O poder

que elas concentravam também a tornaram objetatispatas de véarios grupos, gerando

resisténcias daqueles que foram alijados da dedséapacidade de articulacdo do grupo em

torno do Prefeito Fernando Pimentelevou a conduta discricionaria do executivo na

ocupacao desses cargos, haja vista as pressoewels®s grupos em disputa.

a concentracdo de atribuicbes e poder decisoricGe@aetaria de Governo,

Planejamento e Coordenacdo Geral, além de prodesisténcias entre outros
grupos politicos, gerou, acumulo de demandas, @tasdo atrasos nos

processos de tomada de decisdo e nos fluxos opeassi

Com o controle orcamentario e financeiro a cargosdaretarias de coordenacao
das areas, as secretarias tematicas a elas swnaslisd podiam executar as
despesas previamente definidas e autorizadas nbedimtretos mensais ou
trimestrais (SANTOS, 2005), gerando atrasos nadi¢#® de recursos e, por
conseguinte, na execugcao or¢camentaria, reduzineficacia e eficiéncia da

administracdo publica. Esse gargalo foi em parselvelo pela delegacdo da
gestdo orcamentaria e financeira para os secretéginaticos, mormente nas
secretarias cujos recursos or¢camentarios encontragavinculados a programas

e a legislacao federal, como nos casos das Seaseti@r Saude e de Educacao

> De 2001 a 2003, o vice-prefeito Fernando Pimea$slimiu interinamente a administracdo municipal em
decorréncia dos problemas de salde do Prefeito @élCastro. A partir de 2003, assume como preééétivo
dada a impossibilidade de retorno de Célio Castto agravamento da doenca.
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* a vinculacdo de o6rgdos da administracdo indireRBEL, SUDECAP, SLU,
PRODABEL, etc.) as secretarias tematicas, nao otestanham suas atribuicdes
reduzidas — estratégia prevista e utilizada dezémveento do poder dos grupos
nela alojados — tiveram suas estruturas organizaisenantidas. A execucao dos
servicos antes realizados por essas autarquiassddrida para as Secretarias de
Servigcos Urbanos, formalmente subordinados aoseteis de Coordenacao de
Gestdo Regional, mas que de fato vinculava-se a&etaéa Municipal de
Coordenacéo de Politica Urbana e Ambiental.

Santos (2005) observa que a criacdo de novastaeas tematicas, afeitas as areas
antes sob a responsabilidade dessas autarquiasag¢fah de Regulacdo Urbana, de Limpeza
Urbana) gerou congestionamentos e sobreposicdoodgeténcias, solapando um dos
objetivos da reforma, o de evitar a fragmentacé® agdes, bem como de obter maior
integracéo e eficiéncia na gestdo das politicasigagh Com relacédo as politicas urbanas e
habitacionais, a diluicdo das acGes em varios &rg&toatou a real fragmentacéo das politicas.

Quanto a politica habitacional, antes a cargo dBEIR com a reforma, ficou sob a
responsabilidade da recém criada Secretaria Muaicip Habitagdo. A autarquia coube o
atendimento habitacional a areas de risco e dermaioerabilidade social como vilas e
favelas. Essa distincdo aparente gerou “dupliciddeleatuacdo, ja que o0 municipio nao
dispunha, efetivamente, de uma politica habitatigna nao fosse para as areas favelizadas e
dos aglomerados e popula¢gBes de baixa renda” (istado VII). Outro efeito indesejavel
desse processo refere-se a descentralizacdo dacéretdas politicas para as areas de risco.
Segundo Santos (2005), a transferéncia da exequa@o as secretarias de Coordenacao
Regional dos projetos elaborados sob a respordaddi da autarquia, provocou a
“dissonéancia entre o processo de elaboragdo detprej sua execucao” (QUEIROZ apud
SANTOS, 2005, p. 95) com a consequente perdaickcef na acao.

No caso da SUDECAP, mesmo tendo sido impelida aamwaguns de seus
procedimentos operacionais para dar conta do awemid as demandas oriundas das
deliberac6es do OP, de modo geral a mistura dingatialismo no trato da coisa publica
com as disfuncdes da burocracia ainda tornavandi@ mQrosa e de pouca eficacia. Romper
com a cultura cristalizada no interior desse apartigia acdes graduais, continuas e
negociadas gradativamente.

Com relacdo a SLU, durante o governo Patrus Anamiastarquia passou por uma
reorganizacgao funcional e de servigos, sendo ciolaslal ali um dos grupos de relativo poder

no que se refere a area. Esse grupo tinha fogagdés com a tendéncia petista Articulagéo.
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A medida que as disputas dentro do PT v&do se adibfae 0 grupo proximo ao Prefeito
Fernando Pimentel vai assumindo o controle de padtave na maquina, os grupos ligados a
tendéncia dominante a época, Articulacdo, vao salijmdos das instancias de poder,
processo iniciado ainda no primeiro governo Cél® @astro. Ao avaliar as disputas
intrapartidarias dos grupos petistas na admin&tragunicipal, um assessor observa que “o
PT nunca deixou de governar, mas ao contrario dogmdo Patrus, em que as disputas eram
resolvidas internamente, durante os governos €dfimmentel essas disputas sdo publicizadas
em jornais e na Camara, como tentativa de manuiamgs cargos e no poder” (Entrevistado
11).

A estratégia da intersetorialidade por meio datresacdo do aparato organizacional
se mostrou inadequada e de dificil operacionalzagérando efeitos indesejaveis, muitos dos
quais reformas pretendia solucionar. Os resultémtasn contrarios ao esperado. A proposta
de reduzir o poder discriciondrio das instanciaadfainistracédo indireta pela diluicdo de suas
funcbes em varios O0rgdos, ao mesmo tempo em quaenf@reservadas suas estruturas
organizacionais levou-as a inércia, aumentandast®s da mudanca. Embora esvaziadas em
suas atribuicbes de execucdo, a manutencdo datuestrperpetuou os valores e
comportamentos cristalizados, ampliando a inopéaiéhe alguns desses 6rgdos - no caso da
SUDECAP — e os relacdes de clientela de outrospaariJRBEL.

= a falta de definicho de papéis e atribuicbes nastancias decisorias,
principalmente nas regionais, fato ja atentado @anta Rosa (2004),
comprometeu o desempenho no atendimento as dematalagopulacao,
retardando atendimentos na prestagao de servigos.

» a inexisténcia de fluxos sistematicos entre seatastale coordenacdo e suas
subordinadas, as secretarias tematicas, compromategperspectiva do
planejamento coordenado e intersetorial

= as mudancas comportamentais e de valores, da aumom os saberes
especializados, conduta necessaria a implementagiointersetorialidade,
exigiam ndo sO esforco de convencimento como tamibém sistema de
beneficios e puni¢cdes de modo a obter a coopetiEgs®®es agentes, elemento ndo
previsto, de forma clara, na reforma. Ademais, mgdsa de valores e crengas
cristalizadas requerem acfes graduais e continai@s que 0S novos valores
possam ser maturados no medio e longo prazo.

B) Quanto as instancias de gestao regional
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= quanto a relacdo das secretarias de coordenacacea® com as secretarias de
coordenacdo de gestdo regional, a medida do centbagjamentario e da
concentracdo de poder nas primeiras resultou radinbcao das dltimas, o que
foi de encontro ao principio da descentralizacéo;

= a estratégia de ndo definir procedimentos operaomo corpo da lei, ja que
poderiam engessar o processo de implementacddatenae se revelou ndo so
ineficaz como também contraproducente. A falta efnagtdo clara dos fluxos
entre as secretarias de coordenacdo, as secrdimasicas e as secretarias
regionais, gerou sobreposicdo de acbes e conseqiestonexao entre elas,
comprometendo a perspectiva da intersetorialidade.

As secretarias teméaticas preservaram suas essutergeréncia dentro das secretarias
regionais, gerando superposicoes de funcdes erdueasa. A preocupacédo de Santa Rosa
(2004) quanto as limitacdes impostas pela criagdonta multiplicidade de atores com status
de poder nas regionais e a perspectiva da perdapieidade resolutiva e de eficiéncia na
gestao se confirmaram a medida das indefinicdeshbegdidades quanto as competéncias de
cada instancia e ator, confirmando o temor de “weda paralisia institucional (pela)
superposicao de poderes e responsabilidades”. (BANDSA, 2004, p.108)

= A falta de critérios claros e de procedimentos@atransferéncia dos recursos
humanos, técnicos, materiais e financeiros gen@as@d na disponibilizacdo dos
funcionérios lotados nas secretarias tematicas gmecretarias de coordenagao
regional. Santos (2005) credita essa demora tambénresisténcias dos
secretarios tematicos as mudancas, uma vez que didb alterado o status e a
posicdo de poder que ocupava. Soma-se a isso,iséénes&a dos servidores
municipais nas transferéncias para as secretag@snais, quer sejam “pela
comodidade geografica de trabalharem em geral ntvaccda cidade, (ou ainda)
pela propria inseguranca da mudanca de chefiaegiio”. (Santos: 2005:94)

= O novo status atribuido aos secretarios regioramsuguma disputa acirrada entre
agentes politicos pela ocupagdo dos cargos. Esisasitas obrigaram a
negociagdes e barganhas politicas.

= Qutros problemas também dificultaram o alcance algstivos propostos, da
busca da eficiéncia na gestdo publica, como pompke a baixa capacidade

técnica e operacional decorrente da falta de deedfio e treinamento dos



194

servidores para as novas funcdes, falta de equigas)ele logistica, etc. ou seja,
de condi¢des organizacionais que contribuisseqsapaopdsitos da reforma.

A perspectiva da descentralizacdo nos moldes piapogue envolveria a autonomia
das secretarias regionais na execucdo das palitleasnclusive cstatusde primeiro nivel
hierarquico, se fez contraditada pela centralizatg@oprocessos decisorios, inclusive quanto
aos recursos e modo de operacionalizacdo das a¢®=sm “a execugdo dos servicos nas
Secretarias Regionais, [...] condicionada as dgfes do centro do governo”, inviabilizou “a
descentralizacdo da gestdo, coordenacdo e exedasapoliticas na medida em que as
ferramentas processuais para isso nao responddina@ica e as demandas das regionais”
(SANTOS, 2005, p. 95).

C) Quanto a participacao popular:
= Os Conselhos Regionais, criados com a reforma,ocmrdes com estruturas
similares presentes nas regionais, por falta delasgentacao inclusive, ndo se
efetivaram. De qualquer modo, a reforma néo altardinamica da participacao
gue havia se consolidado com o Orcamento Partiegpat
A reforma resultou da confluéncia intima de irdees entre o comando politico,
estrito senso, o princip8l- no caso o Prefeito —, e 0s entdo agentes, wasse 0S atores
técnicos politicos que compartilhavam da perspadtiv planejamento controlado como a via
para a boa gestdo publica, mas que, a medida dendipado institucional, passa a
compreender a imbricacdo desse processo com osar@isentos ndo s6 burocraticos, mas
também e principalmente da ordem politica maislgArproposta de uma reforma ampla que
consolidasse um desenho integrado e compreensibha @o encontro do desejo da equipe e,
em parte, do proprio prefeito Célio de Castro dabetecer mecanismos de controle sobre a
administracdo municipal e também certo controlees@bmaquina, loteada entre 0s grupos
aliados. Com a saida do Prefeito Célio de Castrgrupo de atores técnico-politicos tem
ainda mais consolidada a sua posicdo de poder, wenaque, em 2003, ao assumir

® A linguagem institucionalista da escolha racioadbta uma perspectiva de que nas instituicdesiqaslit
estatais a condugédo politica, estrito senso, & f@tos atores principais — o staff politico pantio eleito —
sendo 0s agentes 0s atores burocraticos, respigiela implementacdo das acdes. Nesse caso, &S ato
técnico-politicos aqui considerados, assumem adeilg agentes quando responsaveis pela elaboragiide

de politicas, mas sédo simultaneamente, principaasdp deles decorrem a capacidade de decisaccaaditi
consonéncia com as posturas politica dos partidgeease filiam e que também fazem parte da col@aca
politico-partidaria eleita para governar o muniaipi
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definitivamente o cargo de Prefeito, Fernando Ptei€ncomo um dos responsaveis pela
reforma e das negociacfes politicas em torno ttasua conduta referendada pela poténcia
de poder que o cargo lhe assegura.

A proposicdo de que a reforma deveria possibildagovernanca democratica
apresentou-se vazia, haja vista que o processaideipacdo encontrava-se relativamente
consolidado em uma pluralidade de mecanismos @nicisis que possibilitava, de certa
forma, a vocalizacdo das demandas populares. Castraguras de participacdo inseridas na
|6gica da acédo governamental o discurso “da ppéagédo como uma condi¢do imprescindivel
para a consecucao da reforma administrativa, rept@sdo uma inversao de prioridades a
favor da democratizacdo e de uma nova forma dé@ge@ELO HORIZONTE, 2001, p. 5)
pode ser visto como parte da retorica, impresceldivqualquer proposta de reforma ampla
como esta. Santos (2005) complementa essa com@ceats destacar o depoimento do
Secretario Mauricio Borges sobre a necessidade emdratizacdo e concentracdo do
planejamento das politicas publicas nas instargasoordenacdo geral. Atenta, portanto,
para a inexisténcia de “espacos participativosgarantissem a prevista participacéo cidada
[...], sobretudo nas etapas de planejamento e epagdo das politicas” (SANTOS, 2005, p.
96). Disso resulta que, embora toda e qualquettdtien de mudanca, gradual ou radical
(seja) sempre feita em nome da eficacia, da efi@éula melhoria do desempenho do setor
publico (e neste caso também em nome da govermmacratica), [...] a relacdo entre as
mudancas sugeridas e os resultados é sempre t@&wdemonstrada e, portanto, discutivel e
nem sempre convincente” (LIMA JUNIOR. 1997, p. 223i os elementos da retorica.

Os desdobramentos da reforma, como politica in@eabernaram imperativa a
realizacdo de inumeros ajustes, incorporados numwa reforma administrativa em 2005,

quando Fernando Pimentel tem seu mandato referenddol processo eleitoral.
6. 3 O governo eleito de Fernando Pimentel
A trajetdria politica de Fernando Pimentel estegéolicamente associada aos grupos

de esquerda. Tendo atuado no movimento estudastiimal dos anos 60 e preso politico nos

anos 70, Pimentel foi um dos fundadores do Pad@®» Trabalhadores em Belo Horizonte.

" Participe atuante do grupo de atores técnicdiqmsi desde o governo Patrus Ananias, Fernanderféén
compartilhava das iniciativas de implementacdo de modelo de gestdo assentado nos principios do
planejamento controlado. Para um dos entrevistdeirsando Pimentel tinha “uma postura até maisdista

que o Mauricio, pois ela estava na Fazenda (seea)t@ era quem sabia do caixa da prefeitura "(sic)
(Entrevistado I).
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Seu percurso no interior do partido inicia-se Imadendéncia Articulacdo, embora trafegasse
entre correntes a esquerda do Partido, das quastande se aproxima e delas tem apoio e
suporte quando da disputa para compor a chapaegeddpor Célio de Castro em 2000.

Economista de formacao e professor da Universitf@dieral de Minas Gerais desde
1978 exerceu forte atividade sindical entre os ai@see no Sindicato dos Economistas de
Minas Gerais. Gestor de perfil tecnocrético, comegiéncia de gestdo na iniciativa privada,
teve atuacdo de destaque na conducdo da Sectdiariaipal da Fazenda, principalmente
pelos resultados que obteve tanto na reestruturdgdmstancia quanto na melhoria dos
procedimentos de execucdo e controle fiscal e petza da eficacia estatal baseada em
critérios racionalistas. Coordenou a modernizag@decretaria Municipal de Fazenda e o
estabelecimento da politica tributaria e fiscahaamicipio, tendo obtido ganhos de eficiéncia
na gestao das financas publicas, e na geracaaeitass 0 que fez de Belo Horizonte um dos
municipios de destaque na geracgao de receita aropri

Esteve a frente da Secretaria desde o periodo derrgp Patrus Ananias, tendo
coordenado a reorganizacao da politica fiscalbaitéiria da municipalidade. A proximidade
com o centro do poder desde entdo, a importana@aagsume a medida em que a Secretaria
galga status diferenciado pelo conjunto de recudssoder que dispde ( controle das
financas municipais), Pimentel, em articulacdo canfSecretaria de Planejamento, vai
adquirindo conhecimento expressivo da maquina galersobre todos 0Ss seus processos.

Preterido pelo grupo politico proximo ao PrefeitatrBs Ananias como candidato a
prefeito em 1996, Pimentel continua a frente daedaca de Fazenda no primeiro Governo
Célio de Castro, tornando-se candidato a vice-poefda coligagcdo vitoriosa em 2000.
Assume a administragdo municipal, inicialmente demf interina até meados de 2003
quando se torna prefeito por forca do afastameefmitivo de Célio de Castro. Nesse
periodo, € o responsavel, junto com a equipe deefem Mauricio Borges de implementar a
reforma de 2000, da qual foi um mentores e pagscgireto.

Ao fim do mandato de Prefeito substituto, € eleiboprimeiro turno com quase 70%
dos votos, 0 que conferia legitimidade a sua gest&monstrando o capital politico que tinha
construido, decorrente da capacidade de articulegdiovereadores de distintas orientacdes
politica e de liderancas populares muitas das goeipando cargos nas administracdes
regionaid®. A coligacdo “BH no Rumo Certo,” expressa a alimmgnpliada com partidos

8 Relatos de alguns dos entrevistados, tanto fifisPT quanto a outros partidos ( PMDB, PSB e #8)d
demonstram as disputas partidarias nas adminissagggionais e também nos mecanismos de participaca
social, questdes ja apontadas por outros estudoso@leitoral da maquina estatal, vicio histédeopolitica
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pequenos, também de variada feicdo ideoldgic@ PSB, esvaziado pela saida do grupo
proximo ao ex-prefeito Célio de Castro e sua fil@eao PT, alijado do poder desde o governo
interino, compds a chapa de oposicdo lancando pafaito Jodo Leite ( ex PSDB). As
disputas internas ao PT embora nao tenha levadsestluturacdo partidaria e nas eleicoes
gue elegeu Pimentel o Partido tenha preservado idadey gerou, contudo, rupturas
importantes entre 0s grupos que reverberaram rducén da maquina.

Ao assumir o segundo mandato, como prefeito elégonando Pimentel reafirma o
controle por seu grupo, dos cargos com maior pdeersorio. A concentracdo de poder
sustentada pela reforma de 2000 é consolidada coso ale mecanismos de controle das
nomeacdes dos cargos, que segue a légica do dpado oa alianca. O apoio dos partidos e
liderancas é contemplado na alocacao dos cargaggiasais e ou secretarias, decisfes cada
vez mais circunscritas ao gabinete do Prefeito eedozido grupo de assessores e secretarios
gue com ele governava.

Contudo, os problemas politicos e administrativoscodentes da reforma
administrativa de 2000 colocavam novos desafiogaagestdo, que o programa de governo
parecia a principio ignorar. Ao contrario, 0 pragease apresenta como um diagnostico que
ressalta os avancos na gestdo publica municipaseNsentido, reafirma os principios que
nortearam as plataformas politicas dos governosodeiticos populares, desde 1993,
destacando a perspectiva da gestdo democrética osoduposto da “ampliacdo e
aperfeicoamento da participacdo popular” (COLIGACBA RUMO CERTO, 2004, p. 2).
No balanco que faz sobre os anos da gestdo dessesngs, destaca, nesse quesito, a
existéncia de mais de 80 conselhos e comissoegmuadvem a participacdo da sociedade
|.80

civil.”™ Na perspectiva de ampliacdo do processo partieqpapresenta como desafio a nova

gestdo investir em “canais de informacédo e de foamague possam abarcar o publico

brasileira, foi uma das estratégias da bem sucediociganha do Prefeito. Relatos para essa entrelistaonta

de reunides realizadas com as equipes técnicazdaisacampanha eleitoral. Nesse sentido, o nineeoaudos

de nivel hierarquico superior que a reforma de 20000xe além da ampliacdo dos cargos de recrutament
amplo, acabou por sustentar parte dessa estraffiglzora essa néo seja a Unica variavel a exphega,vista o
reconhecimento da populacdo quanto & eficacia gd@elo prefeito, o fato € que as articulagdes esses
grupos e sua incorporagdo na maquina foi um dopopentes a sustentar a vitoria de Pimentel.

" Compdem a coligagdo, encabecada pelo PT, o PERIi(I® Trabalhista Brasileiro) que comp6e a chapa ¢

o candidato a vice-prefeito Ronaldo Vasconcelo®Lo(Partido Liberal), PPS(Partido Popular Sodais
PCdoB(Partido Comunista do Brasil), PRP(Partido Rigpresentacdo Popular) PCB (Partido Comunista
Brasileiro) PTN(Partido Trabalhista Nacional) PSaiRlo do Solidarismo Libertador) PMN(Partido da
Mobilizacao Nacional).

8 O documento cita 26 Conselhos Setoriais (AssigérBatde, Educacdo, Politica Urbana, Habitacdo, e
outros), 09 Comissdes Regionais de Transporte, OMEDORCAS ( Comissdo de Acompanhamento do
Orcamento Participativo), 09 Conselhos RegionaiguRoes (CRP), 09 Conselhos Tutelares e o Consklho
Cidade.
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diretamente envolvido na elaboragido e realizacdoO83 (COLIGACAO BH RUMO
CERTO, 2004, p.8) de modo a que a populacdo pegsauvida e ter suas deliberacdes
balizadas nos referenciais de planejamento ja mddes. Destaca ainda, a necessidade de
criacdo de canais de consultas a populacdo, par deeinternet, tanto como mecanismo de
levantamento de demandas como facilitador de caragao e ainda como prestacdo de
contas a sociedade. O OP digital, a ser analisfdmt®, € uma dessas novas formas previstas
no programa.

Uma leitura mais acurada do documento apontaudontpara algumas questdes
discutidas ao longo desse trabalho, principalmeotejue toca a questdo do controle dos
processos participativos pelo executivo municigadm relagdo ao Conselho da Cidade,
instancia de natureza deliberativa, 0 documenttadagjue os membros eram escolhidos pela
plenaria da Conferencia da Cidade, a partir depfesentantes do setor social urbano, na sua
totalidade oriundos de organizacdes da sociedadke aziganizada (sic), sendo o Unico
representante do poder publico municipal o prefeibl@ qualidade de presidente”
(COLIGACAO BH RUMO CERTO, 2004, p. 10). Demonstige se essa configuracéo
visava a garantia da total autonomia da socieda&ddrente ao governo municipal por outro
lado, ressalta, “ tinha o grave inconveniente dieudiar pactuar (sic) politicas com quem
possui responsabilidade e poder de implementa-{&DLIGACAO BH RUMO CERTO,
2004, p.11) Ademais, registra, “a escolha de membepresentando setores tdo amplos
(social e urbano) (sic) ndo favorecia o debateeovsl diversos delegados pudessem falar
como representantes explicitos de importantes sateoeiais” (COLIGACAO BH RUMO
CERTO, 2004, p.11). A partir dessa compreensatifiza o novo formato definido pelo
executivo, caracterizando-o como uma “organiza¢foda” composta por representantes da
sociedade civil e do poder publica. Essa mudanga,se fez por meio de decreto, ampliou
significativamente o ntimero de participantes dseto executivo municip&t. Considerando
essa hova configuracdo, o documento prevé a aréplidg representacdo do poder publico
por meio da participacdo de representantes do gowstadual e do legislativo municipal,
além de outros segmentos representativos da sdeiemhl. O entendimento era de que a

ampliacdo das bases do Conselho implicaria noatagto da democracia participativa.

8 O documento cita a nova composicdo: 15 represestaip governo municipal, 14 de organizacbes de
abrangéncia municipal, 5 da Conferencia de Polifide@ana ( que tem em sua composi¢cao também merdbros
poder executivo municipal) 13 representantes ddetemncia de Politica Social ( situacdo idénticai®ror), 1
representante de cada um dos Seminarios de Desenento Econdmico e de Comunicacgédo ( realizadts pe
governo municipal), 09 dos Conselhos Regionais Rogsie COMFORCA, 15 representantes da Plenaria da
Conferencia da Cidade.
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O argumento quanto as possiveis dificuldades naue&e das politicas deliberadas
pelo Conselho ou qualquer outra instancia sem #&@g& com o governo municipal €
bastante plausivel. E fato que a transformacaaeasndas em agendas de politicas publicas
requer ao menos a sua adequacdo a principios dmisiagdo publica, a dindmica dos
processos de gestdo publica, e por mais que seganardlas legitimas é preciso que a
estrutura disponha da capacidade nao s6 politicaocdambém administrativa de
operacionalizacdo e execucdo das acOes a elasspmmdentes. Nesse sentido, a
subrepresentacdo do poder executivo nesses meocanipode criar expectativas nao
factiveis, ocasionando a incapacidade da gestatakde atendé-las com consequentes custos
politico e social. Nessa mesma direcdo pode-gmeet a escolha, ainda que “unilateral e de
feicdo tecnocratica” (RIBEIRO, 2009, da periodicidade bianual do Orcamento
Participativo, ainda que ndo necessariamente ontenpara a decisdo devesse ser tomado
exclusivamente no ambito da equipe técnica da iRrefe Os Conselhos, e ndo s6 o da
Cidade passaram a ter carater consultivo o quec@useguinte, reduz o efetivo poder de
decisédo, que, a principio, a participacdo socie¢g@a ensejar

Todavia, o tema envolve outra dimensdo. Nao noscpague a democratizacao
decorra da ampliacdo dos canais de participacdes,atrata-se, como a literatura ja tem
mostrado (ver especialmente BOSCHI, 1999) da caddidda representacdo. Em outras
palavras, do grau de autonomia da sociedade deviefetiva capacidade de deliberacdo dos
atores envolvidos, ainda que seja norteada — masdeferminada — por critérios do
conhecimento técnico. Se a busca da eficacia énuperativo da administracdo publica
moderna, a constru¢do do consenso, ainda que tériggguarece ser parte constitutiva das
plataformas politicas que se assentam no idealadécipacdo social. Nesse sentido, um
distanciamento se fazia sentir entre a perspedtvalanejamento, ja que este se da que se faz
a partir do conhecimento técnico de um grupo deaalistas e a participacdo social feita
com base no leque ampliado e nem sempre sistemdécpreferéncias. Conquanto a
Prefeitura tenha criado procedimentos capazesrdensicrever as preferéncias dos grupos

nas instancias de participacdo — quando do us®dd Icomo medida de balizamento da

8 Ribeiro (2005) faz a critica ao carater autoritaei tecnocratico da decisdo da Secretaria Muniaigal
Planejamento, tomada no final do governo Patrusni&sa de tornar o OP bianual., dada & justificatias
dificuldades de execucdo das obras escolhidasfhguando da periodicidade anual. O autor criticsmde
argumentos técnicos que sustentaram essa decisd@letdmento da discussao politica com os segmetdos
sociedade civil organizada. Talvez a decisdo ndloatsido equivocada mas sim a forma como ela foatta,
haja vista que o principio da participacdo em q@Pose assentava requeria a tomada de decisdagactu



200

prioridade das obras do OP e ao criar as “Caravaedarioridades”, por exempl®® que o
planejamento tenha incorporado o OP como parteagtu@a das demandas da sociedade; e
que a participacdo social tenha contribuido denaggdorma para alterar a conducédo da
maquina, sempre ha uma dose de discricionariedadscolha da acdo planejada haja vista
gue os especialistas também se conformam como gdgmteresse e suas preferéncias sdo
construidas numa ordem politica e social que tagito discurso do saber sobre quaisquer
outras. Nesse sentido, talvez egapseja de fato incontornavel.

Ainda com relacdo a participacédo, a consolidacadBo(tanto regional, quanto o
habitacional), das Conferencias setoriais e dadeiddo Conselho da Cidade e de outras
instancias, significou a inser¢cdo desses process@strutura de funcionamento da maquina
estatal. A perspectiva da ampliacdo do processo esthbelecimento de novos canais de
participacdo, como previsto no programa e efetivaenenplementado, ecoa a visdo de que,
por forca da acdo governamental, a cidade finakngnha incorporado a vida politica os
diversos segmentos sociais, mormente os tradicrmrdk excluidos. Nessa perspectiva, a
cidade inclusiva, que se tornara Belo Horizontejrnaerir os estratos sociais populares no
processo politico de gestdo da cidade, possibililareconhecimento desses sujeitos como
cidaddo. O propésito de ampliar a participacdo abo@ntendida como a criagdo de
mecanismos de disponibilizacdo de informacéo eadais eletronicos e de escuta do cidadao,
€ consoante com a perspectiva de que a cidade tem@se em um novo patamar, 0s
desafios para o poder publico se colocando sobtea aitica, a do desenvolvimento
econdmico para a inser¢cdo no mundo global.

Quanto & estrutura da administracdo publica, o rdeato ressalta 0os processos de
“desconcentracdo ou descentralizacdo (grifo nossdas atividades da Prefeitura”, sendo
retirado o discurso acerca das descentralizacaticpat dos processos de tomada de deciséo.
A criacdo das Secretarias de Coordenacado de Gestfional € vista no que, de fato, elas se
tornaram, como instancias “de captacao das demandas atendimento” comportando a
“dimensdo mais operacional”’, enquanto as Secrst&imaticas competiam a formulacéo e
deciséo quanto as politicas e sua forma de implEg&o.

O tema da intersetorialidade, que justificou entgaa reforma de 2000, é vista no
programa de governo, ndo apenas na dimensdo cagmmal da administragcdo, sendo
incorporada a real dimensdo ao tema, o da nec@sséiculacdo entre os varios setores na

8 As “Caravanas de Prioridades” constituem-se deesicdrganizadas pelo corpo técnico funcional de
Prefeitura, visitacdo dos delegados do OP as aresserao realizadas as obras escolhidas . @vobgeo de
possibilitar o conhecimento de todos sobre asicéed de cada area de modo que as escolhas séfjam fe
tendo em conta o grau de caréncia e as relacmdidariedade com os mais vulneraveis.
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elaboracdo e execucdo de uma dada politica. O éxaopprograma BH Cidadania, que

envolvia a integracdo de varias acdes no camp@aléscas sociais estrito senso, ilustra a
nova perspectiva. A intersetorialidade foi vistancoacdo a se desenrolar a partir da
construcdo de uma politica concreta.

Mas a principal diretriz que norteou 0 programeo@trava-se expressa no caderno
de apresentacdo sob o mote da “insercdo privilagi@ah cidade) no novo ciclo de
desenvolvimento” (COLIGACAO BH RUMO CERTO, 2004, P. A partir do diagndstico
dos avancos tanto na infraestrutura urbana, naedas municipais, nas politicas sociais e na
qualidade de vida propiciada ndo sO, mas principaten pelas intervencdes no espaco
urbano®®o Programa ressalta as condicdes propicias tantoived local quanto regional e
nacional para a entrada de Belo Horizonte no “noieto de desenvolvimento inclusivo e
sustentavel’. Considera que a cidade tinha pareistien resolvido seus acentuados
desequilibrios intramunicipais e a extremada dedilzule no acesso aos beneficios e servigos
publicos, com ganhos expressivos no nivel de cadidle vida da populacdo. Entende que
essa condicdo se fez possivel por meio da impleap&nt de politicas publicas e da
intervencao estatal na correcdo dos historicosegems de segregacao dos espacos urbanos e

das consequéncias deles advindos. Dessa forma

considerando que estdo desenhadas as bases eesghagd as grandes questdes
urbanas e sociais da cidade, nosso novo desaftarseteriza pelo avango na
politica de desenvolvimento econdmico da cidadeDI(IGACAO BH NOVO
RUMO, 2004, p. 24)

Nestes termos, o discurso parecia indicar a red@@ado ideal modernizante, tdo caro
as elites mineiras desde a criacdo da cidade. Da sorte, aponta para o entendimento de
que, no ambito da administracdo municipal, haviasgwtado o ciclo do planejamento, que
infere-se virtuoso

A direcdo que se pretende dar a um conjunto déqasliou programa de governo, ou
seja, a escolha politica esta calcada no ententbntgre se tem da realidade que se quer
modificar. Sendo assim, compreende-se o proposiphicéado no programa, de ndo se

realizar mudangas substantivas e, ao contraritazielas de modo incremental, ajustando o

8 O diagnéstico parte da critica aos tradicionasc@ssos de ocupagdo urbana da cidade e da incagecid
histérica do poder publico local de propiciar po#is de distribuicdo de renda e geracdo de emplbegocomo

a concentracao dos esforcos dos governantes naigdxecas chamadas grandes obras. Demonstra como a
estratégia de inversao de prioridades propiciousdda justa distribuicdo dos investimentos publd®sodo a
preparar a cidade para um novo ciclo que se caltabiom os projetos estruturantes tanto no queetna@s
areas de saneamento, da articulacéo viaria, ddidsats e do transporte, dentre outros. Ver COLIGACEH
RUMO CERTO, 2004.
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que for necessario @ medida da dindmica das relagdktico-sociais. A experiéncia da
reforma anterior, de larga escala, mostrou o alsbocpolitico da acéo

Entretanto, alcancar os objetivos propostos enaawontinuos esforcos de negociacéo
e resultados nem sempre previsiveis, 0 que cofdrimra elevar os custos de transacéo, que
os atores no mercado politico nem sempre estasispancorrer. A preferéncia dos atores
por um dado caminho encontra-se assim condicionaalassses custos. O segundo governo
Pimentel vai se pautar entdo, por uma postura amaia pragmatica frente a gestdo da
maquina, 0 que vai resultar em maior concentraggmder num reduzido numero de atores e

controle discricionério da maquina publica.
6.3.1 A reforma administrativa de 2005

A reforma da estrutura politico-administrativa feigulamentada pela Lei 9011 de
01/1/2005. As adequacdes nela estabelecidas, misata “enxugamento da maquina e o
aperfeicoamento das formas de gestao” (BELO HORIZBN2005). Ao justificar, frente &
Camara Municipal, a necessidade da reforma, NeaSamto¥, vereadora lider do governo,
salientava os ganhos a serem obtidos com as muddastacando a reduc¢do do numero de
secretarias de primeiro nivel e a maior agilidaalendquina.

Conquanto a mudanca da estrutura por si s6 nao stggnento fundamental, uma vez
que sd@o 0s processos a elas subjacentes os detetesirda acdo pratica, como norma, a
estrutura, ao estabelecer funcdes e papéis, crieppaduz expectativas de comportamento e
estabelece hierarquias de poder. Sendo assim, dangas nesse ambito expressam a
perspectiva de cristalizar determinados processuste controle sobre os procedimentos e
interacOes dai resultantes. Nesse sentido, asma$osdo atos de poder politico porque visam
nao so alterar modus operandicomo também e, por conseguinte, as condutas gheslale
poder entre os atores.

A reforma de 2005 se por um lado resulta da nedadside ajustes, ocasionada pelos
efeitos indesejados e alto custo das mudancas nmepladas na gestao anterior, por outro,
revela uma disposicdo de poder, de inculcar valerds cristalizar condutas e poderes. A
reforma encontrava-se assim, em sintonia com osipdis propositos contidos no programa

de governo de consolidar as praticas ja rotiniza@daso do planejamento quanto da

% Neusinha Santos foi eleita vereadora pelo PT ererstis legislaturas , desde o final dos anos 96seéNe
periodo, quando ndo estava exercendo a vereangaj &mbém no executivo como Secretaria de Gestdo
|Regional e assessora da Secretaria de Plane@@nemio presenca inclusive no grupo que condwziduas
ultimas reformas administrativasww.cmbh.mg.gov.bacesso out 2010
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participacéo social, o que dispensaria algumass@aturas grandiosas da reforma anterior,
nao obstante, a concentracédo de poder, por elEntadas; e de adentrar em um novo ciclo
de gestdo da maquina. Dessa forma, expressaveeasitazle de controle e o exercicio do
poder do grupo dirigente.

A reforma de 2000, embora tenha gerado inUmerag@esacontrarias, deixou um
legado importante para essa nova fase: a recoacéotrde poder, que 0S novos ajustes
vieram a consolidar de modo mais contundente. Dess®, uma estrutura mais enxuta pode
significar, a continuar a concentracdo de podadamais poder concentrado agora nas maos
de poucos. E concentracdo de poder parece dissonant a perspectiva da participagcéo
social como mecanismo de governanca e aprofundangembhocréatico. Esse foi o caminho
tracado pelo novo governo.

A figura 8 abaixo permite visualizar, no ambitoefrutura, as mudancas realizadas



Figura 8: Organograma da Estrutura Administrativa de Belo Horizonte - 2005
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Como se Vvé, houve uma reducao substancial do nieesecretarias no nivel central
com a consequente extincdo das secretarias deetagd@b, como estabelecidas na reforma
anterior. O realinhamento da estrutura resultouarizgdo de 09 secretarias no nivel central e
09 no nivel regional, este Ultimo correspondenteséagetarias de coordenacdo de gestao
regional, todas com status hierarquico de primeivel. Foram criadas também, secretarias
adjuntas as centrais e regionais.

O enxugamento da estrutura significou também acémulo nimero de atores em
posi¢cOes formais de poder. Dessa forma, a estretgpeessava o rearranjo de poder que se
pretendia dar a nova gestéo e a confirmacéo fodesde proposito. Se na reforma anterior a
criacdo de expressivo numero de secretarios do medwel hierarquico apresentava o
proposito de indicar certa paridade como tentadvaonter poder e horizontalizar relacdes,
principalmente no nivel das secretarias tematitasta reforma outras eram as intencfes. Nao
se enxergava mais qualquer proposito de compartplogler. A verticalizacdo reafirma
formalmente as hierarquias. Além disso, a ampliagds estruturas internas a algumas
secretarias eram indicativos do status e da d&iide poder que a elas se pretendia dotar.

Nesse sentido, as mudangas abrangeram também pstéapias das secretarias. As
novas atribuicbes de algumas delas confirma o psocede (re) concentracao de poder, a
despeito do fim das secretarias de coordenac&mas®da Secretaria de Governo € ilustrativo
desse processo.

Recuperando a trajetéria das mudancas e as afidsuigelegadas & Secretaria de
Governo a partir do governo Patrus Ananias, obssevgue elas sdo ampliadas ou reduzidas
ao sabor dos arranjos politicos — das bases enelggese construiram - e das aliancas
politico-partidarias.

Nesse periodo, quando os arranjos politicos e ®scak se assentavam no
compartilhamento de premissas ideoldgicas, conquastdisputas inter e intrapartidaria
permeassem a convivéncia dos atores e o interkssmad estivesse presente, a Secretaria
assumia funcdes de coordenacado e de assessotieapadi chefe do executivo. Era ocupada
por atores politicos da mesma tendéncia dentroldd/Rs isso ndo implicava numa conduta
restritiva a outros grupos haja vista tanto o histd até aquele momento, do partido, dos
beneficios que apresentava para que 0s atoresraseps na manutencédo da unidade quanto
aos custos de sua ruptura, como também do contestitucional de se iniciar a experiéncia
do exercicio do governo municipal da cidade. Oodhisbv perfil conciliador do Prefeito
balizava uma relativa distribuicdo do poder ded@isqror outras secretarias. Assim, 0s
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constrangimentos institucionais do contexto palpartidario da coalizdo de governo, da
insercdo social dos atores politicos, o que Iheseca legitimidade na disputa de poder
dentro da maquina, da legitimidade dos grupos qecesistas, enfim, uma série de
constrangimentos norteava tanto as preferénciagatoprincipal (o prefeito) como tornava
altos os custos de uma conduta autocratica.

No primeiro mandato do Prefeito Célio de Castro, nmvyos arranjos politicos
resultantes da alianca baseada em critérios estni# eleitoreiros, impelem ao esvaziamento
da capacidade politica da Secretaria e do podé&sdatec A escolha do secretario nas fileiras
do partido que sustentou a alian¢a desde o inicilMDB, Paulo Lott, embora proximo ao
Prefeito, a0 mesmo tempo em que atendia aos acpattidarios possibilitava que outros
grupos preferenciais se apropriassem do espacodbr pntes alocado na instancia. Isso €
particularmente sentido na ampliacdo das compet€mrcdo poder politico que se consolida
do grupo de atores técnico-politicos dispostosseasctarias de Planejamento e da Fazenda,
gue se faz sob os auspicios do Prefeito.

No segundo mandato, com a reforma, a instancieassforma em uma das principais
secretarias, tanto em decorréncia da abrangénsigaléticas que passaram a ser de sua
competéncia, dado as diretrizes da politica de rgovele coroar o planejamento, o que
expressava guantumde poder que seria dado aos seus ocupantes, geguo causa disso,
do capital politico que o grupo liderado por FedmPRimentel tinha obtido dentro do PT e do
peso do partido na coligacdo. Com a reforma de ,280B6stancia retoma suas funcdes de
articulacdo politica, mas desta feita com uma esauampliada. A figura 9 abaixo, da a

dimensao dessas mudancgas.



Figura 9: Organograma da estrutura administrativada Secretaria Municipal de Governo - PBH-2005
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Comparativamente a Secretaria de governo do ponperiodo Célio de Castro, ha
uma ampliacdo significativa da estrutura e das epémgias. A Secretaria reassume a funcéo
de articulacdo politico-institucional, como no peine mandato dos governos democraticos
populares, mas amplia as subestruturas de sup®rtelacdes parlamentares. O papel de
articulacéo politica a ela atribuida significouagpoder de controlar a distribuicdo de cargos
na maquina publica e de negociacdo com os vereaddrampliacdo das aliancas para além
da esfera dos partidos a esquerda, requeria mauter pde negociacdo continua com 0s
vereadores, acordos, barganhas nem sempre feitasygio dos expedientes proprios do
legislativo como, por exemplo, negocia¢gbes do lidiergoverno. Essas negociacdes eram
feitas muitas vezes diretamente pelo secretarigoderno, o que quase sempre significava
barganhas por cargos na maquina.

Os ajustes feitos pela reforma de 2005 realocante pdais competéncias, antes
atribuidas a Secretaria de Governo, de Planejament@oordenacdo Geral, a outras
secretarias, que passam a ser igualmente estegégimva proposta politica. A Secretaria de
Governo reassume a funcédo de coordenar os proc#gssuosbilizacdo social, recurso critico
ao sucesso do governante, quando se considergtaérieada participacdo social da cidade.
Além disso, passa a ter a competéncia na elaboeag#ecucéo de politicas especificas como
a politica para a juventude e as voltadas pardeanacionalizacdo da cidade, diretriz por
meio do qual se complementaria 0 desafio da ingedgi cidade em um novo ciclo de
desenvolvimento.

A Secretaria Municipal de Planejamento sempre acupo papel de centralidade na
estrutura politico-administrativa dos governos dendticos populares na administracdo
municipal de Belo Horizonte, mesmo que no iniciassaompeténcias ndo estivessem ainda
consolidadas nem tampouco fosse determinante d gapeocupava no processo de tomada
de decisdo. A medida que a perspectiva do planefanmmo parte precipua a gestdo da
cidade e a eficacia da agéo publica vai se ingtitatizando, a estrutura cristaliza o poder
politico de seus dirigentes. E importante relembuar historicamente a cidade nasceu sobre o
discurso do da modernizacdo por via do planejamesiatal. O discurso do planejamento
global, compreensivo, técnico, sempre logrou al@ahegitimidade frente aos governantes
locais e & propria sociedade. Com a reforma de 233@ centralidade é reforcada pela
transformacdo da Secretaria de Planejamento ednmatde coordenacédo geral, agregada a
outra estrutura de igual poder, a Secretaria deefBov A concentracado de poder propiciada
pela estratégia de recentralizacdo estabelecida a&aeforma, no caso da Secretaria de

Planejamento foi proporcional ao conjunto de coémpagas para ela estabelecidas no ambito



209

da instancia de coordenacdo. Suas fungbes abarcdestde a coordenacdo das politicas
publicas em geral, ao planejamento urbano da cidadé ao acompanhamento e
monitoramento dos projetos em execucgao.

Embora tenha recuperado, individualmente, a pogigiarquica de primeiro nivel, com a
reforma de 2005 a Secretaria de Planejamento tasm@mpeténcias reduzidas e parte delas
transferidas para a Secretaria de Politicas Urbates gestbes anteriores a Secretaria tinha
ampliado suas competéncias no tocante a mobilizagéal, tornando-se responsavel por
conduzir o OP, estabelecendo as diretrizes e égiagt para sua operacionalizacdo e
coordenando sua execucdo. Além disso, a ela campeti elaboracdo, execucdo
monitoramento do planejamento urbano por meio dsfgumentos legais como o Plano
Diretor e Lei de Ocupacéao e Uso do Solo, da elgfdordos projetos estruturantes que deram
sustentacdo as politicas, programas e ac¢des do padkco municipal nos doze anos de
governo.

Com a ultima reforma 0 acompanhamento e execucdplate@jamento urbano e seus
instrumentos de regulacédo, que eram compreendaldsteracdo com 0s processos politicos
gue se desenrolam no territério, passam a seiswstosua vertente instrumental e normativa,
ou seja, a politica urbana passa a se constituitocas agbes que visam cumprir as
determinacgdes legais e a realizacao de obraswesintgs do fluxo de mobilidade populacéo.
A secretaria é atribuida a competéncia de coordemaronjunto com as outras secretarias o
planejamento das politicas e nédo da cidade, 0 quaesumiu ao acompanhamento da
elaboracdo e execucdo orcamentaria. A Secretarilateejamento ndo mais planejava a
cidade, esvaziou-se|...]” (Entrevistado XII).

A nova estrutura da Secretaria espelhava a estafagitica adotada pelo governo
Fernando Pimentel de priorizar as intervencéesuaisituma vez entendido que os projetos
estruturantes ja delineavam todo o planejamentsasssompeténcias foram transferidas para
a Secretaria de Politicas Urbanas ou ainda pagarataria de governo. Se bem néo tem sido
a Unica variavel a explicar o esvaziamento por@assou a secretaria, a saida do Secretario
Mauricio Borges, abriu caminho para que outroseatgoliticos ocupassem o vacuo do
podef®. A capacidade de articulacdo com os variados grufemtro e fora da maquina
municipal, que o secretario tinha acumulado nosmail0 anos que a dirigiu, sustentava a

posicdo de poder da secretaria. Nesse sentidosén@a de uma lideranca que pudesse

% A saida do secretario Mauricio Borges trouxe umovele poder e a disputa por ocupacéo do espagodi.
Nesse periodo, parte da equipe que o assessomtiusive conduziu os trabalhos da reforma de 2@@0 s
chamados a elaborar os ajustes como foi definirdéoama de 2005.
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estabelecer os arranjos politicos necessarios toesrutura sem sustentacdo politica. Esse
vacuo veio a calhar aos novos propdsitos estabeecio programa de governo do candidato
eleito Fernando Pimentel, o esvaziamento politdmiaistrativo da Secretaria de
Planejamento se dando vis a vis a ascensao da&ecde Politica Urbana & centralidade do
poder.

Esvaziada em suas funcdes de planejamento, a &&rngassa a ser responsavel pelo
acompanhamento da execucdo da peca orcamentatapaeel se tornando apenas
instrumental. A perda da importancia e do podeBeeretaria, que se traduz no nivel formal
por uma estrutura organizacional reduzida com mgeeencias, demonstra igualmente que o
planejamento integrado, como valor, tinha perdiglatralidade.

A reforma rearranja as estruturas de poder, a ae@gcao das estruturas espelhando esse
processo. As mudancas implementadas em 2005 alcaetrataria Municipal de Politicas
Urbanas a centralidade anteriormente ocupada pel®t@ria de Planejamento. Ocupada por
Murilo Valadares, do grupo proximo ao Prefeito feewio Pimentel, & secretaria € transferida
a maior parte das atribuicbes, competéncias etestisuorganizacionais antes alocadas na

secretaria de planejamento. O Organograma ababatae nova configuracao.



Figura 10: Organograma da Estrutura Administrativa Secretaria Municipal de Politicas Urbanas
PBH-2005
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A secretaria incorpora diversos servicos como #geso plano Diretor, a gestao Urbana,
enfim, parte substantivas do planejamento urbAnatestar o poder que a instancia passa a
agregar, nela foram alocadas as gerencias de magdib social e de gestéo participativa, acdes
fundantes aos principios da participacédo popldaratcaro as plataformas desses governos.

A concentracio de servicos e acdes na secretagigaagse igual concentracdo de poder ao
secretario da pasta. Segundo o entrevistado Vs tasldecisdes passaram a ser tomadas ou por
essa instancia ou pela secretaria de Governo. Idvialadares se tornou um dos principais
atores da gestdo Pimentel” (Entrevistado V). O padiscricionario que ja vinha se
consolidando por meio da concentracdo de poderinsa&ncias de planejamento em face
principalmente da crenca no paradigma da eficaessal acdo, passa a ter outra dimens&o. A
discricionariedade do poder obtido pela concentra@ competéncias e recursos criticos
acopla-se ao perfil tecnocratico do gestor nortgaelo projeto politico eleitoral de se firmar
como alternativa ao executivo estadual.

O perfil tecnocratico do governo Fernando Pimepdééncializa a gestao discricionaria por
meio do isolamento e do insulamento do grupo decfsttes de se obter uma gestao centrada
no universalismo de procedimentos que teoricamesgeafastaria das ingeréncias politicas,
aqui se transformou ela mesma numa instituicdedeaiacdes e barganhas politicas.

Quanto a Secretaria de Saude e de Educacao, édao®nstrangimentos institucionais
ja discutidos, a reforma de 2005 as realocam nassnfiierarquicos anteriores ao ano de 2000.
Retornam ao status de primeiro nivel, sendo asonsgpeis exclusivas pela elaboracédo e
execucdo das politicas proprias. Nesse aspecto,nmesmo a permanéncia das secretarias
adjuntas nas regionais (agora denominadas de Aslmaigiio de Servicos Urbanos e de
Servigos Sociais) alterou a estrutura instituciaada de execucdo descentralizada dessas
politicas. A elaboracdo e execucdo das politicagiragaram sob a responsabilidade das
respectivas Secretarias no nivel central, comooelm @ periodo aqui analisado.

Os dilemas enfrentados por Célio de Castro prihtipate no primeiro governo dentro
da Secretaria de Saude, vistos como resultantgmstaras divergentes quanto a politica de
saude, foram sendo minimizados ou controlados adaeple esses grupos voltam a assumir o
poder na secretaria a partir do governo Pimentelséenséo de Helvécio Guimardes ao cargo
de secretario em 2003, legitimado pelos grupostastidento da secretaria, e sob o respaldo da
proximidade com o prefeito Fernando Pimentel hpelanitido a estabilidade dos processos de

gestdo da politica de saude. Isso porque,
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a disputa néo se referia a modelos diversos anaadivergéncia profunda quanto a
politica de salde. Se havia isso era periféritefam por espacos de poder, tanto
que a continuidade da politica, a implementaca8Wd8 na cidade continuou sendo
feita nos termos pactuados no Ministério da Salldeépoca do Evilasio(secretario)

era dificil planejar qualquer coisa na secretdbepois que eles(sic) conseguiram
indicar o secretario.. fluiu mais (Entrevistadq Ill

A reforma de 2005 reorganizou as forcas politioastrd da Secretaria. A escolha de
um representante proximo ao Prefeito e também sksssres que tinham atuado na Secretaria
da Fazenda no periodo em que era secretario atprefernando Pimentel, também indica a
estratégia de ocupar as secretarias chaves conoapesiesse grupo politico. Assim, as
instancias de poder decisorio permaneceram sotwatmle restrito do chefe do executivo.

Quanto as Secretarias Regionais, as mudancas @igraram a estrutura e suas
competéncias. Continuam com o status hierarquicpritkeeiro nivel, com as atribuigbes de
execucao de servicos e atividades. Dispdéem desheastarias adjuntas, a de Administracéo e
Servigos Urbanos e a de Servigos Sociais. Dedty teidiscurso da descentralizacéo politico-
administrativa, um dos argumentos a sustentamaftranacéo das regionais em secretarias de
coordenacdo, foi desconsiderado. No quesito qtee deapolitica para as instancias regionais,
o programa explicitava o carater de estrutura eéewndo de servichse atividades. A diretriz
€ incorporada a lei que atribui as regionais adorde implementar o que é decidido no ambito
das secretarias, “ adequando as necessidadescdasciicdo, ouvida a Secretaria Municipal
competente” (Art 73: inciso XVI). No capitulo dasisposi¢cbes Transitorias, a feicao
operacional das Secretarias de Administracdo Rabidmessaltada pela determinacéo de que
as secretarias municipais serdo responsaveis ngela@&laboracdo das politicas e programas
como também pelo estabelecimento das diretrizea paexecucdo das atividades delas
decorrentes. A reconcentracdo de poder nas ingsaoentrais e no pequeno grupo de atores
muito proximos ao Prefeito, distribuidos principahte nas secretarias de Governo e de
Politicas Urbanas, é complementado pela politicaut®rdinacdo operacional das instancias
regionais as centrais. O caminho em direcdo a aot@n dessas estruturas, com muitos
percal¢cos, mas buscada desde os primeiros anogogtlesnos democraticos populares, sofre
revés inclusive formalmente, o novo desenho politistitucional reverberando parte das
escolhas dos governantes.

Conforme o institucionalismo demonstra, as pref@e&ndos atores sao construidas em
face dos condicionantes do jogo politico e do odotenstitucional em que ele se desenrola —
ao oferecer determinadas possibilidades. Naquelmento, as preferéncias estavam sendo

8 No programa de governo os termos descentralizagisconcentracéo de atividades s&o utilizados como
correlatos.
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formadas tendo em vista as condicbes em que a mtiagdio municipal se encontrava — a
legitimidade alcancada pelo reconhecimento porepdat populacdo da boa gestédo realizada,
fato que a eleicdo no primeiro turno veio corroboeadespeito dos problemas oriundos da
reforma anterior; a reconcentracao de poder pditsila pela reforma anterior, cujos custos ja
tinham sido diluidos; o vacuo deixado tanto pel#erfinga técnica-politica a frente da
Secretaria de Planejamento quanto de liderancasnatiivas no cenario politico local; o
controle adquirido da maquina em face do aprendizastitucional; das aliancas politicas
consolidadas e do cooptacdo de parte das lidergujeicas, enfim, o contexto permitia o
vislumbrar de novas possibilidades no mercadoipolfiara o principal, o prefeito. Assim, a
continuidade da gestdo bem sucedida e legitimadaridoo prefeito de capital politico
importante ndo sé para garantir a continuidaderdgrama por meio da indicacao e eleicédo de
seu sucessor, como também o gabaritava a pleiearsnespacos de poder para além do

municipio.

6.3.2 A perspectiva da participacdo popular: do @mgento Participativo presencial ao

digital.

A par da consolidagdo do OP como uma ac¢ao recatdhedegitimada pela populacao,
a despeito dos vieses que foi tomando ao longoadimgo aqui analisado, fazia parte das
propostas do governo Fernando Pimentel, ainda gusuastituto ao Prefeito Célio de Castro,
a abertura de novos canais de participacdo populaa versdo eletrbnica desse processo
estava sendo planejada pela equipe de modernizagdmistrativa, dentro inclusive da
perspectiva de informatizacao e disponibilizacamétemacdes ao cidaddo, uma dos motes da
reforma anterior.

Ao definir como desafio da nova gestdo a inclus@dBdlo Horizonte em um novo
patamar de desenvolvimento, o Programa de Goveopde 0 que considera como inovacdes
no campo da participagdo social e da informacaci@@ddo: a criacdo de novos canais de
mobilizacdo abertos a sociedade civil. A legislagie regulamentou a reforma politico-
administrativa coloca o tema ao estabelecer a ci@m@ie da Secretaria de Planejamento de
criar esses novos mecanismos, e também ao regukmesnConselhos Consultivos Regionais
de Participacdo Popular (CCRPP). Estes ultimostimkido criados na reforma anterior e sdo
retomados tendo suas atribuicdes mais definidas.

Com relacdo aos CCRPP, no artigo 75, inciso Il legislacdo define como de

competéncia, dentre outras, “participar da elalfmrataspoliticas de acdo do ( grifo nosso)
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poder publico para a respectiva circunscricdo EL(® HORIZONTE, 2005)). Em outros
Incisos reitera as competéncias de fiscalizar empaohar as a¢fes da administracido
municipal. Vale destacar ainda, a competéncia elgaida de relacionar (grifo nossg
caréncias e reivindica¢cdes regionais nas diferéresss como demonstrativo de que € mais um
mecanismo utilizado pelo governo municipal parauwap as demandas sociais.

A composi¢cao dos CCRPP, como prevista na legislegf@omista da gestao anterior,
previu a representacado do poder publico executilepislativo (04 representantes para cada
ente com preferéncia, no caso do legislativo, parareador mais votado na circunscri¢cao). O
destaqgue se dava quanto a representacdo da sec@dfdrevista para ser definido, por meio
de decreto do executivo, fato a referendar nossapmensdo da ampliacdo do poder
discricionario do executivo municipal nos canaigéddicipacao popular.

Mas a inovacdo em termos de abertura de candisijpativos foi feita, de fato, pela
criacdo do Orgcamento Participativo Digital (OPD)ssAn como nos OP presenciais, a
experiéncia de Porto Alegre desde 1995 serviu gpirecdo embora dele também tenha se
diferenciado. O OP Digital (OPD) trata de um mesana de escolha de obras elencadas pela
Prefeitura, realizada por meio digital, via reddowe

Postado na Internet, no portal da Prefeitura, o de2008%, o OPD se insere nas
experiéncias que os especialistas da area denomieagovernanca eletronitaExperiéncia
de reconhecido carater inovatforposto o propésito de funcionar como instrumenéo d
deliberacdo de parte do orcamento publico “em epoBi¢cdo ao seu uso mais freqiiente como
instrumento consultivo” (NABUCO et al, 2009, p. 0&)i estruturado com um calendario de
votacao definido e com orgamento préprio.

Em sua primeira edigéo, em 2006, a Prefeitura ele®6 obras, divididas entre as 09

regionais, para a escolha dos eleitStegisando a garantir o acesso virtual ao maior mome

8 Sampaio(2009) observa que o site do OPD foi aptade e disponibilizado em bloco, ou seja, ndo Bouv
nenhuma discussédo ou debate publico anterior ackrgarocesso. Se por um lado essa pode ser unta crit
pertinente, haja vista a perspectiva de ampliagi@rdcesso democréatico e dos espacos de delibecagdo
previsto nos programas dessas coalizdes polipoagutro lado ha que se considerar que issomaahilizaria o
carater democratico uma vez que o site € um canjdetferramentas e a construgdo democréatica desse c
poderia se desenrolar a medida do proprio exerpamiticipativo. A internet propicia essa construcatidiana, e

a incorporacédo das contribuicdes dos usuarios.

8 para discussao sobre o assunto ver Sampaio (20899e trabalho o autor cita as varias linhas stugsdo
sobre o tema.

% Nabuco et al (2009), observam que, ja em sua mamedicdo o OPD foi premiado, na Franca, pelo
Observatério Internacional da Democracia Participatomo “Boa Pratica em Participacédo cidada

%! para votar era necessério o nimero do titulo eitoeldo cidad&o. O cidaddo poderia escolher uma pbr
cada regional.
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de eleitores, foi criada uma logistica prépria sedponibilizados quiosques de votagdo por
varias partes da cidade, com agentes treinadosopardar os eleitores. Escolas, bibliotecas e
outros espacos publicos foram também disponibitigguhra facilitar o acesso principalmente
para as populacdes & margem da revolucéo digind. relatério anual da Prefeitdfaa
informacdo registrada da conta da participacdoudseal 180 mil eleitores votantes, dado visto
como significativo pois, em tese, vinha cumprir esignio do alargamento do processo
participativo.
Quanto a estrutura do site Sampaio (2009) obseweafa@ criado um forum online,

ferramenta considerada adequada por permitir eag#e multipla entre os atores em processo

de deliberac&o publi¢a Por meio dela, a comunicacédo se processa em @asrd8 vias

no qual o cidaddo ndo posta a mensagem apenas pggeesentante do Estado, mas
também para outros cidadaos]...] (gerando um fly®) permitiria inclusive que a
informacdo fosse construida coletivamente pela edade civili e Estado
(SAMPAIO, 2009, p. 134)

Entretanto, o férum néo foi consolidado pela Ptefaj sendo pequena a divulgacao da
ferramenta. Também n&o houve retorno para a pdmylaem indicacdes de que os debates
realizados tivessem sido aproveitados pela admagéb municipal, o que acontecia no OP
presencial por meio de relatérios e comunicacdesrshs. O forum foi desativado apds o
término da votacdo das obras. H& de se ressaliaiydo, as dificuldades operacionais desse
tipo de estrutura e, por ser a primeira experiétagal, embora o modelo de Porto Alegre
tivesse avancado nesse quesito, 0 processo aitada esn construcao.

Ao comparar a experiéncia da capital mineira cagatzcha, Sampaio (2009) salienta a
baixa qualidade do ambiente informativo do sitd*8#l. Segundo o autor, o site da Prefeitura
ofertava apenas informacdes basicas sobre o pmdesyotacdo, custos e localizacdo das
obras sem esclarecer os motivos e impactos delksalidade

A democracia deliberativa pressuposto do procpagipativo, tem como um de seus
referenciais, a informacado de qualidade prestadaideddo de modo que ele possa fazer
escolhas autbnomas e bem informadas. A se levaoata esse aspecto, a baixa qualidade das
informac6es podem comprometer a escolha do elefonesse sentido que Sampaio aponta

para alguns dos limites desse canal de participe@do implementado em Belo Horizonte.

2\/er PREFEITURA MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE, 2006.
% Ao analisar o debate acerca da deliberacéo, itz&vr(2000) entende que féruns e conselhos e ©P s
configuram como locais de institucionalizacao diébdeacao publica.



217

Na segunda edicdo, em 2008, o OPD passa por sgivAis modificacdes. Foram
elencadas 05 grandes obras vidrias a serem remdizaa cidade ao invés de acbes nas
regionais. A logistica se sofisticou com a pernassadisponibilizacdo gratuita de telefones
para que os cidaddos pudessem votar. O férum dtvaelo, tendo sido aberto espaco para o
registro das opinides ou sugestées. Foi criadadamd ferramenta do chat, por meio do qual
se realizaram debates online com representantgsefisitura em horarios pré-estabelecidos.
Sampaio destaca a melhoria na qualidade das in¢deBgrestadas e a oferta de ferramentas
para acompanhamento da execuc¢ao das obras essolhida

Nessa edigcdo, as limitagdes decorrentes da aasédei mecanismos que
possibilitassem a recuperacdo e riqueza dos delsategerpetuaram. A inexisténcia de
mecanismos de retorno ao cidaddo também foi vistaSpmpaio (2009) como elemento de
desestimulo a participacdo. De fato, a fluidez &tiimlade da informacdo e demandas na
internet, se ndo respondidas com igual agilidaae &0 esvaziamento do processo.

Tendo em conta que a qualidade do processo patti@pconforma-se como um
indicador importante do aprofundamento da demaaraaigumas questdes merecem ser
pontuadas quanto a contribuicdo do OPD nesse aspent primeiro lugar € preciso destacar o
carater plebiscitério, talvez até de referendopalticipacdo social ensejada por esse canal. O
cidadao vota na fase final do processo sem ter paoinado ou contribuido de alguma forma
para a construcdo da lista de obras elencadasppeler publico. A falta de informactes
substantivas tanto das intervencbes a serem faltes,parametros para sua pré-definicéo,
quanto dos impactos e beneficios previstos, dadessgstentariam a decisédo, confirmam os
limites dessa forma de participagéo.

Mesmo quando se considera as limitagdes do OPrmiasem face do maior controle e
relativa apropriacédo do executivo ocorrida ao lodge 16 anos aqui analisados, o OPD € ainda
mais restritivo em termos de qualidade da partg@pa A possibilidade de o instrumento
funcionar como educacdo cidadd é reduzida pelagafifes ao debate e pela falta de
preservacdo da riqueza das interacdes que podeyguzir. O proprio ambiente virtual
favorece a fluidez e a ndo reflexdo que a prataltiiga engajada e a vida atVaequerem.
Assim, aos limites institucionais do campo politisoorporam-se 0s incrustados no ambiente
virtual.

Outro aspecto importante refere-se ao controleced@pela administragdo municipal

do processo no seu conjunto. Retomando a criticaSampaio (2009) quanto ao né&o

% Nos moldes que conceitua Arendt . Ver ARENDT, Harkcondigdo humana. 102 Ed. Rio de Janeiro: Beten
2004
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compartilhamento pelo executivo municipal da carggto do OPD, 0 que estaria na contramao
da l6gica prevista para o OP, a pertinéncia serdadida que a escolha da obra e os critérios a
elas subjacentes se faz & revelia do cidaddo. dléssmos € ofertado “um cardapio (sic)
restrito demais e totalmente controlado pela Rreti (SAMPAIO, 2009, p. 137)

Sob a perspectiva da accountability, a comparagdoacmodelo de Porto Alegre € Util
porque mostra que outras ferramentas poderiarmeerpioradas ao OPD com vistas & maior
eficiéncia. Embora o E-OP, como foi denominado @&hm gaucho, tenha sido criado para dar
suporte ao OP presencraldiferente do OPD criado para ser mais um espagadicipacéo, o
modo de operacionalizacdo do primeiro permite @naqais efetiva do cidaddo e uma
interacdo maior com o poder publico. A esse regp8ampaio demonstra que a informacéo
disponibilizada em Porto Alegre, é densa, com h&ido processo participativo e dos debates
realizados, analise sobre as obras e impactos Helfascomo a comparacdo entre o estagio
atual e futuro, enfim, informagdes que permitencidaddo ter conhecimento mais acurado de
todo o processo. As ferramentas de prestacdo desgcate acompanhamento das obras, de
acesso as despesas orcamentarias e relatérios soharelamento delas, possibilitam o
monitoramento continuo do OP presencial, o que pesigtar na maior eficiéncia na gestao
administrativa.

Em Belo Horizonte as ferramentas disponiveis ndmiieam “acessar os gastos do
OPD ou realizar acompanhamento proximo as obra aoonE-OP” (SAMPAIO, 2009, p.
137). A falta de prestacdo de contas, de ferrameefacazes de monitoramento que
possibilitassem a fiscalizacdo contribuiu para zada qualidade da participacédo via OPD e,
portanto, seu potencial de aprofundamento demoordé relacdo Estado sociedade civil.

Conforme discorre Chadwick ( apud FERREIRA, 2009passibilidade da e-
democracy existe quandda efetivo poder de deliberacdo dos individuos &eliberacdo
requer cidadaos bem informados e arenas de liwaleatels onde seja possivel a argumentacéo

aberta e sem filtros

onde os cidadaos tenham um minimo de informacdespeito, ndo sé das politicas
ou preferéncias em jogo, mas também de como se mlacesso deliberativo do
ponto de vista normativo e institucional, além deortunidades irrestritas de
vocalizacdo ( FERREIRA, 2009, p.20)

Sendo assim, o OP Digital, a medida que se comsobitho mecanismo de agregacéo

de preferéncias, ao inibir a qualificacdo das ay@ees e das decisbes, tem reduzido seu

% No E-OP ndo ha votacdo ou escolha de obras, gueitss no OP presencial.
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potencial de aprofundamento democréatico e da efpads controle social sobre a gestdo
publica. Se no Orcamento Presencial o controlengeledo processo o transformou num
mecanismo de subordinacdo as politicas do execoéivoobstante a preservacao da arena do
debate, a versao digital se apresenta ainda maig cestritiva posto que impeca o debate
qualquer que seja ele, reduzindo-se a um espacto ed¢ referendo das acbes decisdes
governamentais.

Ao Orcamento Participativo presencial somam-se sideamas de participacdo da
populacdo na gestdo publica de Belo Horizonte. hanto, o que parecia ser inicialmente
pensado como uma estratégia politica de boa gawmngpor se assentar no ideal do
compartilhamento do poder do Estado com a sociedadle tem se mostrado como uma
estratégia de referendo e manutencdo de um grug@@aujo projeto de poder se estende

para além da esfera do poder local.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A analise empreendida neste trabalho partiu dotipmesnento sobre o modelo de
governanca implementado pelos governos democrapogailares a frente da Prefeitura
Municipal de Belo Horizonte, no periodo compreendithtre os anos de 1993 a 2008. O que
ensejava esse questionamento era a tentativa dereemider em que medida esses governos
foram capazes de compatibilizar a busca da eficaceiciéncia da acdo estatal com os
designios da participacdo social. A discussao réamanao debate sobre um dos dilemas da
democracia: a crescente pressdo da sociedade edbstado quer seja por novas politicas
publicas quer seja por maior democratizagédo daeepfeblica, vis a vis 0 desejavel aumento da
eficiéncia estatal. No entanto, ndo era nossotmmagompanhar a trajetoria desses governos a
partir de uma dada politica. Antes, almejavamosaleg como isso se dava no nivel da
estrutura politico administrativa. Entendiamos geealguma forma a compatibilizagéo, se
houvesse, ao menos deixaria seu rastro nas easutganizacionais. A escolha pelo
acompanhamento das reformas administrativas, pentua amplas, realizadas por esses
governos, se fez, assim, calcada na leitura deegses sao caminhos trilhados por diferentes
governantes para demarcar um dado projeto polffiloando faz uma reforma administrativa, o
governante quer modelar a estrutura estatal cotes@anprojeto ou plataforma politica que
propaga. Sendo assim, quer desalojar poderes rangarpoderes, incutir valores, normas e
ideologias, enfim, quer institucionalizar interess€onsiderando que o Estado € uma
instituicdo formal, com regras estatuidas que, ctaisp demarcam e delimita o raio de atuacéo
dos atores, as reformas sdo momentos em que &S qtoliticos buscam formalizar as suas
estratégias e preferéncias, suas escolhas paliit#go, as reformas sdo momentos que
espelham a tentativa de criar e consolidar podenesmmo tempo em que resultam do préprio
jogo do poder. Tornam-se, portanto, momentos pgididos para analise pelo que suscitam
pelo que delas derivam e ainda, pelo que pretemiepagar. S&o processos que, ao se abrirem
ao escrutinio do analista, permitem desvelar andited do jogo de poder, os conflitos e as
disputas inerentes a luta politica, enfim, os cdndantes institucionais que constrangem a
acao dos atores no espaco do poder.

O roteiro tracado para essa empreitada, aindaeplzado sob o tortuoso ir e vir da
dindmica interativa, do movimento caédtico e ndedim do continuo fazer-se e refazer-se das
preferéncias e escolhas dos atores, buscou capaudaspeito da realidade particular de cada
periodo, uma certa logica subjacente ao processwiaHum projeto em jogo. Mesmo,

considerando, o rearranjo continuo de principiapres e normas, havia um propésito e as
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estratégias ainda que reelaboradas visavam alcamgafim. A andlise da trajetéria das
reformas visava a recuperar esse proposito e artetmmo ele foi sendo construido e
reconstruido ao longo do tempo.

O resgate das reformas administrativas foi 0 mata analisar em que medida esse
propésito, ainda que nao de todo explicitado endddi foi sendo construido e ou reelaborado,
pelas forcas politicas. Indicativos nas plataforpalfticas das coalizdes que sustentaram esses
mandatos, nos diagndsticos e relatorios instit@sma fala dos atores estratégicos dentro da
maquina publica, davam conta de que, a despeitgadacdes cognitivas dos propdsitos,
apontavam para a existéncia de uma diretriz: aidestp preciso estabelecer o planejamento da
cidade de forma a propiciar 0 seu desenvolvimentmesse caso, a justica social. O
planejamento era um valor, um valor historicamemtesente nas matrizes cognitivas de
variados grupos e elites politicas da cidade, dais diversas feicOes ideoldgicas, desde sua
construgdo. A institucionalidade do discurso do@jamento na cidade era forte o suficiente
para moldar as preferéncias dos atores, mesmo @@mseanos depois de seus primeiros
passos. Nossas indagacfes se transmutaram noosdaticompreender como esse discurso
(entendido inclusive a pratica como tal), reelablora reconstruido na dinamica do jogo do
poder, foi sendo compatibilizado com os propdsitasparticipacdo social, ja que por meio
dele, acreditava-se, realizar-se-ia o ideal daéefota estatal.

Os principios que norteiam a definicdo do concdéogovernanga, suposto que nos
orientou na leitura dos modelos de gestdo poléthministrativa dos governos populares,
relevam a relacdo Estado/sociedade civil a cedé@é do processo politico institucional.
Nessa perspectiva, a capacidade estatal e a emgemmiséitucional a ela necessaria, associam-
se a maior permeabilidade do Estado as demanda#reles da sociedade civil, conformando
uma das condic¢des para a eficiéncia da acao estatal

Mesmo constituindo-se como instituicdo formal, ainglie perpassada por valores,
crencas, normas e outros conteudos informaistadesobre qualquer processo que perpassa
as relagbes com Estado exigem um arcabouco tefuie@ossibilite capturar essas dimensoes.
Nesse sentido, a escolha dos referenciais ingitaistas na analise do nosso objeto se
substantivou tendo em vista a mensuracdo dos aaogstientos politicos-institucionais de
diversas ordens, que modelaram a a¢ao dos sujatds: os legalmente estabelecidos e que
constrangem, no limite a atuagéo e agao dos ssjejteantos aqueles da ordem societal, do
sistema politico mais amplo, inclusive dos procesdeitorais, dos valores e das crencas que
também suportam os embates e as disputas de paddiversas vertentes institucionalistas

foram utilizadas a medida dos aspectos que se eapa@sam como relevantes ao
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desvendamento do percurso da acdo dos gruposcpsliiesses governos. Nesse sentido,
buscamos capturar a dimensao operativa das prépssde ampliacdo da capacidade estatal
em confluéncia com o aprofundamento dos valoresodgiticos, que a interagdo com a
sociedade civil, como apregoada, viria a resulfer. estratégias adotadas pelos governos
democréticos populares como a tentativa de destizgagdo politica administrativa, nem
sempre bem sucedida na perspectiva do compartiitameo poder, acopladas a
implementacdo de mecanismos de participacdo co@B,doram analisadas como operacoes
de governanca sob os principios das correntesucisinalistas.

Nossa analise destacou alguns pontos importanges\wjdenciam essas consideracoes,
a seguir sintetizadas.

7.1 Quanto ao planejamento

A anadlise feita a partir dos pressupostos do ngnio®nalismo possibilitou a
compreensdo da permanéncia da perspectiva do gfaeejo - como caminho para a
modernizacao e o desenvolvimento - como valor enga, incrustada no leque de preferéncias
de diferentes elites politicas em diversos momertas historia da cidade. Neste rol,
encontraram-se inclusive, 0os grupos de atoresd@emnpoliticos que ocuparam posicdes de
poder nos diferentes governos democraticos popul@elegado histérico do paradigma do
planejamento compreensivo remonta & origem da ejdashda que os conteudos tenham
variado em face da maior ou menor capilaridadeadestes politicos as demandas populares e
de outros elementos da conjuntura de cada faseibést

A cidade sempre foi vista e louvada como modelpldeejamento realizado no ambito
do Estado. A critica contemporanea ao carater rigi®e segregador e excludente do
planejamento realizado pelas elites tradicionaisidiade, ndo obliterou a crenca na validade do
processo conduzido pelo Estado.

Varios textos produzidos por parte da eqlfipgue esteve a frente da Secretaria
Municipal de Planejamento ou suas correlatas, desgeverno Patrus Ananias ao segundo
governo Fernando Pimentel, reiteram a critica aogsso de construcao da cidade e de modelo
de planejamento adotado, dado ao viés elitistackudente. No entanto, reiteram o valor do
plano integrador, sustentando inclusive as mesmagogpicdes do planejamento na feicao

compreensiva.

% Ver diagnéstico do Plano \Diretor, 1996. Dentesee destacam anélises do préprio Secretario de
Planejamento Mauricio Borges, escritas em textad@micos ou em relatérios técnicos e outras mgdes.
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E possivel crer que o experimento planejador que aleggem capital mineira, no
contexto do paradigma da modernidade, tenha sidodosnelementos a consubstanciar a
criacdo e consolidacdo de aparatos institucioraifodnacdo de uma cultura profissional de
planejamento. Instituicdes como CEDEPLAR, PLAMBHJIP, consolidam, ja no século XX,
essa cultura, tornando-se centros de referenci@otucao de estudos sobre o tema. Muitos
profissionais que ocuparam cargos nas estruturgedier estadual, e municipal nos diferentes
momentos da histéria da cidade, eram oriundos gaéss@iuicdes. Esse foi o caso da equipe a
frente da Secretaria Municipal de Planejamento a@mparte do periodo analisado, e também
condutora da mais ampla reforma administrativaeai®io realizada na Prefeitura de Belo
Horizonte, a do ano 2000. O secretario MauriciogBsrfoi o principal expoente dessa
compreensao, conduzindo uma equipe com perfil gimil

A inculcacao desses valores na cultura da cidamlgpdernante planejador, da eficacia
do processo, configura-se como um quadro cultwaktbvancia na cidade. Os grupos petistas
ou a eles proximos ndo estavam isentos desse amatitento. Ademais, no periodo de
ascensdo dos governos democraticos populares,ieeatodiebate sobre a preméncia do
planejamento das cidades. O Plano Diretor, o ims#nio reconhecido pelos grupos como
primaz a gestdo integrada da cidade, capaz derantégdas as acdes estatais numa dada
localidade pelas diretrizes do desenvolvimentonwbdinha se constituido como determinacéo
legal para os municipios. Essa era uma diretria ears partidos de esquerda, principais
participes e defensores dos Planos.

No periodo do governo Patrus Ananias, as diretdpeglanejamento estavam previstos
no Programa de Governo, assim como a propostaatizagiio de uma reforma administrativa
capaz de sustentar esses novos parametros. Agddiscias entre a equipe proxima ao
Prefeito, & frente da Secretaria de Governo, euqsg lotados na Secretaria de Planejamento,
quanto a priorizacdo dessas diretrizes, além deudsmnar disputa de poder dentro do préprio
partido & frente do governo, o PT, expressavaméamd divergéncia de valores e crencas dos
grupos.

Em conformidade com a perspectiva culturalista ddl id Taylor (2003) de que as
instituicbes sdo também sistemas de simbolos auesss cognitivos e morais, a crenca no
planejamento integrado se constituiu como um ndaiedas a¢des do grupo de atores-técnicos
politicos alojados na Secretaria de Planejamergsdal o primeiro mandato no governo da
Frente BH Popular. Isso nao significou, contudaphlcacdo imediata desses principios nem
tampouco da forma como havia sido estipulado ngrBroa de Governo, por via de uma

reforma administrativa ampla.
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De modo diferente e a atestar, também os consinangps a que foram submetidos
tanto pela estrutura formal do poder — o prefettdim e ao cabo, era quem dava a ordem final,
este era um constrangimento também formal — qupetos incentivos & cooperacdo —
evidenciados no status e reconhecimento que obtirdws demais grupos e atores politicos—
0s integrantes da equipe se apropriam do projet®@Ep passando a enxerga-lo como um
complemento as ac¢des do planejamento. A énfaseinledaive pelo prefeito Patrus Ananias,
de que o secretario Mauricio Borges tinha sido ona#énsivel as questdes do Orgcamento
Participativo, evidencia como a incorporacdo do &i? ditames do Planejamento foi a
alternativa criada a partir desses constrangimertssim, entende-se como a orientacao de
criar instrumentos adequados de planejamento @dizaba tomada de decisdo no ambito do
OP, como ja vimos, o IQVU, a divisdo da cidade enmdades de planejamento, em
consonancia com as diretrizes do planejamento arlvmha ao encontro dessa perspectiva. O
gue chamamos de encapsulamento do OP a légica almejaminento, de seus varios
instrumentos, retrata essa escolha institucionakmsndicionada.

Naquele momento, a proposta de reforma adminidratbs moldes da visdo compreensiva
do planejamento, ndo pode se concretizar em fageideeras variaveis que tornavam altos os
custos da deciséo - o desconhecimento da maqup@yca maturacdo do projeto politico, as
expectativas criadas na sociedade pela vitéria HoaPpossibilidade de desestruturacdo da
maquina sem que tivessem sido dadas as condi¢Gas gpaontrole do processo, 0s
compromissos de campanha, a desqualificacdo dorayuawdrocratico, etc. Enfim uma
variabilidade de constrangimentos que limitarang@ados atores, levando ao rearranjo de
suas preferéncias.

No governo Célio de Castro, os atores técnicosipmdi & frente da Secretaria de
Planejamento galgam maiores espacos de poder @maazacumulo do conhecimento sobre a
maquina, do controle de recursos criticos de pddémresultante. Os interesses do Prefeito
coadunaram aos da equipe da Secretaria de Plamégarpesto que aguele interessava realizar
um governo que se diferenciasse do antecessor bgtante a continuidade. O discurso do
planejamento € reelaborado a luz dos novos corstexto

O debate no ambito académico, espaco principakegdiirhacdo do discurso, incorpora
novos parametros para a questdo. Parametros efsendados pelas novas praticas no campo
das politicas publicas em nivel nacional e inteomad. A intersetorialidade no campo das
politicas publicas conforma-se como uma dimensgalaltejamento integrado, que desta feita,
tem na reforma de 2000 a mudanca da estruturaeglaporada, se desejava. No momento em

que as diretrizes do planejamento urbano ja senéme@m consolidadas e rotinizadas,
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norteando todas as politicas publicas e estabaleaes parametros para as escolhas do OP. O
tema da intersetorialidade como uma das estratdgidesenvolvimento da capacidade estatal,
confirma o valor atribuido ao planejamento de feicdmpreensiva. Todavia, valores dos
campos das especialidades — dos campos de salsmiaéizpdo das politicas setoriais —
entrecruzaram essas preferéncias, constituindas® am dos elementos dificultadores da
acao estatal.

O retorno ao centro, aludido por Guy Peters (20@®)pliou consideravelmente a
concentracdo de poder nas secretarias onde sgaao@s grupos politicos mais proximos ao
Prefeito, refazendo, sob nova roupagem, o peraasaestruturas tradicionais, e de certo grau
de insulamento do processo de tomada de decisao.

Assim, no ambito dos valores, dos elementos cagsith acdo, as resisténcias geradas com
a reforma de 2000, evidenciaram o embate entrégsvconhecimentos especializados, que,
como aludem Veiga e Bronzo (2004) se expressamesiaguras verticais das organizagdes. A
perspectiva do planejamento integrador, compreensse contrapuseram o0s valores dos
especialistas no nivel das secretarias setoriassesE também foram constrangimentos

institucionais que limitaram a acéo dos grupogdirtes.

7.2 Com relagédo a estrutura e as reformas adminisdtivas

Reformas de grande alcance e amplitude de intesag@tores envolvidos apresentam
alto grau de incertezas e possiveis efeitos indesisi Requerem, portanto, maior necessidade
de controle e coordenacgéao por parte dos condutdeesnodo a reduzir os problemas de
ambiguidades e incertezas. Geralmente tendemeaciear resisténcias que se traduzem em
acOes que solapam o alcance dos objetivos propdBtoseiro porque sua implementacéo
resulta no desalojamento de grupos em situacO@edir e a alocacdo de outros grupos; em
face disso, desarticula redes e arranjos politimsndo esses grupos a resisténcia e ao
rearranjo das aliancas e forcas contrarias. Degmsjue requerem novos processos de
implementacdo das ac¢des, mudancas nos processowahigos e operativos da maquina,
gerando instabilidade. Por outro lado, a disput@atéer que as estruturas formais sinalizam,
por meio de competéncias e atribuicdes definidasdinamica da interagdo entre os atores
sofrem os efeitos também dos valores, do jogoipolftartidario e interpartidario, das pressées
sociais. Assim no jogo politico do qual resultace glial pretende estabelecer as regras, o

embate entre as forcas em disputa caminham endganqbsto, levando as inconsisténcias na
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acao de governo, reduzindo a eficacia e eficién&igrincipal reforma empreendida pelos
governos democraticos populares, a de 2000, padiesses graves inconvenientes.

Desde o governo Patrus Ananias que se almejavaalzagio de uma reforma
administrativa de largo escopo na Prefeitura deo Bébrizonte. A escolha por realizar
pequenas reformas pontuais, sem que houvesse nagdsuigstantivas nas estruturas resultou
de varios constrangimentos. Primeiro, o perfil dingipal, o Prefeito Patrus Ananias, de
conciliador e pouco afeito a grandes rupturas. Ségupela trajetéria pessoal do Prefeito e do
grupo proximo, ligada aos movimentos popularesdimionando a priorizagdo do OP, como a
acéo imediata e de maior impacto para 0 momento..

De modo geral, as mudancas conduzidas segundo i@a ldgcremental sdo mais
propensas a obter sucessos porque nao alterarcanastte as posicdes de poder e, portanto,
enfrentam menores resisténcias entre os diferetdess presentes no jogo politico. Esse foi
também um dos condicionantes a escolha por acGesgi® Ao tomar posse, a Frente BH
Popular encontrou a administracdo municipal nuuagiio bastante precéria: desorganizacao
da maquina administrativa com processos burocsagooperrados, a desqualificacdo e baixa
remuneracdo dos servidores municipais que os lexavdesestimulo e a situacédo financeira
comprometida por dividas. A leitura desse quadmbéan balizou a decisdo do Prefeito,
obtendo a aquiescéncia dos grupos divergentesegoahreceram, parcialmente, a validade do
propésito.

A reforma de 2000 consolidou o propdsito das muasmgyofundas, ja previstas no
primeiro mandato dos governos populares. A tragetjue se inicia com o restabelecimento da
capacidade politica e operativa da Secretaria Npalide Planejamento, ainda no governo
Patrus Ananias, foi sendo consolidada nos dois gio® mandatos, tendo sido criadas as
condicOes para a realizacdo da reforma. Ao lorgpraneiro mandato do Prefeito Célio de
Castro, o aperfeicoamento dos processos de plaeejantanto no que refere ao OP, quanto ao
planejamento urbano, consolidam o poder do grupcogpita nas Secretarias de Planejamento,
sob a lideranga do Secretario Mauricio Borges, &al@enda, que fora sempre conduzida por
Fernando Pimentel. Essas duas secretarias ocugmrsigbes centrais de poder, mesmo no
governo Patrus Ananias, em que a Secretaria der@oauava com maior capacidade de
poder decisorio e 0 processo de tomada de deciséivia de negociacdo entre os diversos
atores politicos.

O legado da reforma de 2000 foi o recrudesciment@rdcesso de concentracdo de
poder nas instancias de planejamento, um contrapao$ propoésitos da descentralizacao

politica administrativa apregoada e defendida sicki pelos atores a frente das estruturas
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concentradoras de poder e condutores da reformam& conduta paradoxal quando se
considera que a perspectiva da governanga, conengida, envolveria o aprimoramento dos
processos democraticos e o compartilhamento do rpollejustificativa da necesséria
recentralizacédo para que fosse possibilitada adenacao e a garantia da unidade das politicas
no ambito da cidade, revelou-se assim, inconsestent

Os efeitos indesejados se fizerem sentir na esfrutgerando novos conflitos e
ampliando o espaco do dissenso, 0 que por suargegrberou na operacionalizacao da
maquina com a consequente perda de eficiéncia ataestatal, objetivo pelo qual a reforma
pretendia alcancar.

Os dilemas das reformas administrativas realizadasum pacto de ampla envergadura
se repetiram na experiéncia reformista de BeloZdote do ano de 2000. Como na reforma
Bresser Pereira, ao se realizar de forma insuladaira grupo decisorio seleto e fechado, a
reforma ndo logrou obter a legitimidade necesshdm tampouco alcancar os objetivos
propostos de melhorar a capacidade estatal e guwxernOs efeitos indesejados de qualquer
reforma foram potencializados pela auséncia dotdebadas negociacdes, indispensaveis a
construcdo da cooperacao entre os atores.

Os ajustes requeridos para minimizar os custotigodida reforma, implementados por
outra reforma em 2005, foram traduzidos em medeees reforcaram deliberadamente, os
mecanismos de controle do executivo sobre todasutbes agentes politicos. Se na reforma
anterior a concentracdo de poder se deu como uto efdesejado, como queria Santa Rosa
(2004) a reforma de 2005 veio reafirmar essa deiegora pelo recrudescimento do poder
discrionario entendido como necessario para redugue era visto como a fragmentacdo da
capacidade decisoéria e da eficiéncia da gestadakdisso significou mais concentracdo de
poder num grupo ainda mais seleto e na figura ddes. O esvaziamento de algumas
instancias, inclusive da Secretaria de Planejamesta a reboque de uma conduta em direcao
a um modelo de gestdo cada vez mais autocraticandentracdo de poder em um ndamero
ainda menor de secretarias, mormente a de Govgueorecupera a funcéo de coordenar as
politicas de governo, significou, de fato, o reforgo poder discricionario do chefe do
executivo. Como atesta a literatura, a concentralifigpoder tende a reforcar as praticas
clientelisticas na medida em que os incentivos gpe@cao deixam de ser a negociacdo e
concertacaolitica para se fundamentar na barganha. Em Belozbéhte esse quadro se
acentuou particularmente no ultimo periodo dos ramsdaqui analisados. A estrutura da
maquina passou a se configurar como um recursogaranutencdo do poder de um grupo

politico cuja pretenséo politica extrapolava astias da instancia local.
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Quando se considera, como quer Lima Junior (198 ,as estruturas organizacionais
tanto refletem conflitos de interesses preexisgerdtemo também consolidam interesses
vitoriosos, as reformas politico-administrativa® sdomentos de grande tensdo, pois que
resultam das necessidades de se alterar o equitibppoderDessa forma, as novas estruturas
viabilizam outros interesses que se cristalizadeglenciando 0s novos grupos no poder. Ao
eliminar antigos interesses e substitui-los porosutas reformas abrem outra “arena de
conflitos, de dissenso, nem sempre faceis de seoempatibilizados, sobretudo se 0 processo
decisorio é aberto e envolve inUmeros atores positi (LIMA JUNIOR,1997, p. 23)

Em Belo Horizonte, a medida do aprendizado insonal, da absor¢cdo de novos
conhecimentos obtidos com a experiéncia — da dosmdbs processos organizacionais,
politicos e societais - 0 curso da acéo dos dexggwoliticodoi sendo modificadas, as escolhas
estratégicas indicando a postura pragmatica emmglgiomentos pelo recuo as proposicoes e
outros pelo irromper de novas estruturas. Nesstdeermm pragmatismo programético foi a
estratégia adotada nos limites impostos pelaguigies a acdo dos atores, antes que apenas

escolhas resultantes de preferéncias individuais.

7.3 Quanto a participacao social

No campo da politica Belo Horizonte tem, ao longcosda historia, se destacado pela
forte presenca de movimentos da sociedade civitdrao poder local, a despeito da exclusédo a
que foram submetidos os estratos populares nanorigeconstrucéo da cidade. A acéo estatal
elitista dos grupos dirigentes a frente do podenioipal se contrapdem 0s movimentos
reivindicatorios e a pressao dos grupos populacespprticipacdo nas estruturas do poder
institucional e pelo atendimento de suas demandlasdade foi sendo dotada ao decorrer
dessas lutas, de um capital social significative ghrigou os governantes ao reconhecimento
desses grupos e a busca de incorpora-los a gestéidatle. As estratégias para isso variaram
em face dos contextos histérico-politicos, dos gsupo poder e da relacdo estabelecidas com
0S grupos no exercicio do poder. O Partido dos allnaldores, principal agremiacdo das
coalizbes aqui analisados, tem sua origem e hasg@sociada a parcelas desses movimentos,
suas plataformas de gestao participativa revertderassa imbricacéo.
Ao assumir a Prefeitura em 1993 a frente condugadaesse partido, a organizacdo da
sociedade civil local, o conjunto de associacbegngdades com forte capacidade de
mobilizacdo social, as experiéncias iniciadas dequzacao popular na gestao publica davam o

substrato & implementacdo de mecanismos partigzatde maior envergadura como 0
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Orcamento Participativo. A implementacdo dessesamsmos substanciam-se nesse contexto
institucional. Isso ndo obscurece o mérito da e&peia particular e partidaria, e os ganhos
obtidos no tocante a inclusdo da sociedade ciglprocessos de tomada de deciséo, que ela
significou.

Quando se considera a dimensao participativa, de@Psido de fato um experimento
singular de incorporacdo da populacdo a gestdoicpybliiferenciada dos experimentos
anteriores. Destacam-se nesse sentido, 0 impaetaeye na inversdo de prioridades e na
vocalizacdo dos interesses dos estratos populanas a0 poder publico municipal, ainda que
possa haver criticas quanto aos seus processoman@ncia, em alguma medida, de relacdes
de clientela em alguns dos experimentos.

No entanto, e a0 que aqui nos interessa, a reldgdorocesso participativo com o
planejamento e a busca da eficiéncia da acdo lestataconsonancia com a tentativa de
aprofundamento dos processos democraticos, 0s ciomantes institucionais também
moldaram a trajetéria do OP. E, no mundoreéalpolitik, como diria Lima Junior (1998) a
realizacdo desse ideal se fez quase sempre de foatizada.

Apols, 0s primeiros anos de experiéncia do govemtou® Ananias, as dificuldades
encontradas na operacionalizagdo das demandasdasido OP quer sejam quanto a execucao
das obras em face do despreparo da maquina paracbdh essas situacdes, quer sejam ao
proprio processo politico e de organizacao dagipaigdo popular, somadas as decorrentes das
expectativas e preferéncias anteriores dos atai@scps dirigentes, conduziram a mudancas
no experimento do OP.

As dificuldades detectadas ja nas primeiras edigéesm a sustentacdo e legitimidade
aos projetos do grupo de atores técnicos politieoSecretaria Municipal de Planejamento, de
implementar na gestdo publica os instrumentos dmepmento como estratégia para
modernizar a maquina publica e dotar o governo agmadade de gestdo, bem como de
propiciar o desenvolvimento da cidade. Sendo assin@P, ao expor as dificuldades da
maquina, trouxe novas exigéncias para o seu desgmpeiagnéstico ja realizado por aqueles
atores. Nesse sentido, o OP veio de fato referemdatigéncia de importantes esforcos de
adaptacdo do aparato publico municipal para meltzocapacidade de planejamento, producéo
e entrega de informacgé&o, definicdo de metodologimracdo com os moradores, capacitacéo
dos recursos humanos. Deste modo, teve importaygacio modernizador na administracao
municipal, pois exigiu superar dificuldades técaieagerenciais, melhorar rotinas internas e

adequar estrutura, além de increment@cauntabilitydo poder publico municipal.
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A partir de 1997, ja no segundo governo democrgbopular, a busca pela maior
articulacéo entre planejamento urbano e particpac&ial, levou ao gradual aprimoramento
dos critérios técnicos na definicdo das obras detdrOP, a construgdo de novas metodologias
de trabalho e de priorizacdo das escolhas, de muoel@ planejamento elaborado na esfera das
secretarias municipais, mormente a de Planejameaksam a balizar todas as decisdes da
populacao.

Assim, o OP passou a assumir lugar de destaquenpi@mentacdo da politica de
desenvolvimento urbano, na distribuicdo de equipdnse e obras, atuando tanto como
instrumento de captacdo de demandas populares swoanismo de alocacdo de parte dos
recursos orcamentarios para as areas carentédadie.cDestarte, cumpriu um dos requisitos
para o qual foi criado, de substanciar a politiea idversdo de prioridades, conforme
estabelecido nos programas dos governos no pesitalsado nesse trabalho, constituindo-se
como um caminho para a realizagdo da democradstribdtiva.

A medida da rotinizacdo do OP, do estabelecimeetoritérios técnicos definidos em
consonancia com as diretrizes do planejamento arh&io sendo direcionadas as escolhas da
populacdo nesse espaco, o que, em certa medidpasolutonomia desses grupos e mesmo a
capacidade de deliberacdo, nos moldes como vistAyazer (2000).

A introducdo continuada de novos critérios paraseolda das obras exerce forte
influéncia sobre a determinagdo das demandas ersm@dzacdo, 0 executivo passando a
induzir a alocagdo dos novos investimentos padaees com maior concentracdo de pobreza.
Nesse sentido, ndo obstante a realizacdo dos pgan&nda justica distributiva que o principio
da inversdo de prioridades pressupunha, o contloleexecutivo sobre o processo de
participacdo social consolidou a imbricacdo com langgamento da cidade. De fato, a
intensificacdo dos efeitos distributivos do OP ndade ndo teria sido alcancada sem o
estabelecimento de regras e critérios técnicosides pelos gestores municipais. Dessa forma,
nao basta apenas a existéncia de capital socelqo@ seja obtida a cooperagao, pois ela nao
se faz a partir da conduta autbnoma dos sujeitqereBiso, pois que esses comportamentos
sejam induzidos. Ao prover regras que regulararnoogportamentos dos agentes sociais, 0s
gestores publicos de posse dos recursos insti@isian por eles constrangidos, induziram a
acao desejada.

A associacdo entre o OP e o planejamento urbamop @scolha politica, foi sendo
construida a medida dos constrangimentos institagodas diversas ordens, em que as
preferéncias anteriores dos diferentes atoresiqmditem disputa de poder, foram sendo

continuamente revistas e reelaboradas. O apremdiratitucional obtido a partir das primeiras
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experiéncias, em que a participagao social sedseduaa no voluntarismo, e os problemas dele
decorrentes, possibilitou o rearranjo das posigddes valores dos grupos e a construcéo de
uma forma diferenciada de alocag¢do dos recursoscipais, 0 que garantiu por certo maior
eficiéncia da gestdo estatal.

Todavia, se foi eficiente ao possibilitar a alocadétributiva dos recursos municipais,
isso se fez a custa das proposi¢cdes do alargardenpoocesso democrético, da qualidade do
processo, como apregoada. Por outro lado, a sédeassos problemas recorrentes oriundos
da perpetuacao de relacdes clientelisticas nod¢mtoa populacéo, isso se apresenta como um
viés a complexificar a prépria perspectiva da aéoadistributiva e, principalmente do
aprofundamento das relacdes democraticos. Destartena visdo da cidadania tutelada e,
portanto, pouco condizente com a autonomia cidad&gerspectiva da deliberacdo enseja. ,

A experiéncia de Belo Horizonte, de associar aigigaicdo popular ao planejamento
técnico foi exitosa no que concerne a capacidadgedtiio estatal, da melhoria dos processos
de execucdo e eficiéncia administrativa, resultape se fez possivel a custa do “
recrudescimento do poder de agenda e autonomigsddiectdos participantes na definicdo das
obras e servicos a serem priorizados.” ( PIRES92004)

A partir dessa constatacdo, um dilema se colo@basiagens tedricas que analisam a
experiéncia do modelo de governanca de Belo Haezeab os pressupostos de que o OP se
configura como um espaco de deliberacdo raciomal,quais 0s argumentos se constroem a
partir do variado leque de informacdes qualificades decisbes sendo tomadas de modo
autbnomo. “Observa-se, portanto, certa reificacas mbordagens que classificam esses
espacos como mecanismos de deliberacdo racionalfermhacdo de preferéncias” (PIRES,
2009, p. 14) posto que ali ja estdo delimitadgsriari, pré-classificadas e julgadas, as
escolhas a serem feitas.. Qualificar esses arramgoforma em que se consolidaram, como de
natureza essencialmente deliberativa, como quistz&vr(2000), € menosprezar o0 poder de
controle dos grupos politicos a frente da méaquis@ata no processo e a presenca de
mecanismos de agregacao de preferéncias estalosl@ehb executivo, tais como assembléias,
caravanas de prioridades,etc..

Antes, nos parecem mais arranjos de natureza oeisBco, ou seja, aqueles nos quais
a sociedade atua contribuindo para referendarrdigtedas escolhas politicas e ndo como uma
construcdo dessas escolhas. Nessa mesma diraeg@opt®P digital como a proliferacéo de
conselhos, foruns e outras instancias participgtiaa pulverizar esses arranjos, refletem as
escolhas por modelos de decisdo majoritaria, Gafatico das democracias representativas,

novamente configurando-se como mecanismos de agiegde preferéncias e nao de
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deliberacdo. Como demonstrado por Neimar Azeve@05Q0 executivo desempenha papel
decisivo tanto na organizagéo do processo, o0 quarocia de maior capacidade de controle da
agregacdo dessas preferéncias como também e por dgpde de acesso privilegiado as
informacdes relevantes. Como afirma este autoxparé&ncia do OP é induzida e coordenada
pelo executivo, e se as regras sao por ele elammmdeterminadas, como falar de autonomia
dos participantes.

Nesse sentido podemos classifica-los como inovagies posto que obrigam o0s
governantes a criarem mecanismos de justificacdesuds escolhas, no caso 0s critérios
definidores de caréncias para a alocacédo de resueste de fato um dos pressupostos da
democracia deliberativa, mas cujo resultado jansevé, e ndo como querem fazer crer de que
0S sujeitos atuariam com autonomia e capacidaflezde escolhas livres. De certa forma, essas
escolhas ja estavam dadas, ainda que, em pobticaponderavel possa resultar até mesmo
nesses momentos em que o controle parece se apreseriorma ainda mais sutil e, portanto
mais eficaz.

Nessa linha, a leitura institucionalista nos fometbsidios para entender que, no
mundo das instituicdes a ordem social se faz at @l perda relativa de poder de barganha
dos individuos e da existéncia de mecanismos d¢vexi Os conflitos sdo solucionados em
face do poder coercitivo e de barganha que detadosindividuos tem em relacdo aos outros.
O consenso contingente que se obtém no OP resltalltmissdo dos individuos as regras
estabelecidas antes que a mera cooperacao votur@anmo lugar de criacdo e contencao de
poder e da interacdo estratégica, como arranj@ucsinal que envolve a interacado entre
cidaddos e poder publico ambos com interessesedifss e muitas vezes divergentes, a
construcdo do consenso contingente no Estado se fawedida da expectativa de que o
cumprimento da regra ira favorecer a todos. Corai® a multiplicidade de interesses em
jogo, inclusive das elites politicas, a convergéndesses interesses pode trilhar caminhos
muitas vezes erraticos quando se pensa no aspecabda politica.

Destarte, se essas regras sao estabelecidas n &wolpoder institucional e se elas
coagem os individuos ao consenso contingente, em@ode falar da autonomia decisoria. Esta
€ uma arena decisoria definida pelos parametrgoder politico institucional e sendo assim, o
OP néo pode ser caracterizado como cessao de sisb&ague existe € um compartilhamento
restrito do poder decisorio, que se constituiuale €m avango em termos democraticos, mas
nao significou autonomia da sociedade para tomdeeisdes a ela concernentes.

Os governos democraticos populares a despeitoidasitudes da maior concentracao

de poder, do legado que isso pode deixar paraaiagiministragdes, conseguiram associar 0S
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parametros técnicos do planejamento a uma fornpadieipacdo social que se mostrou efetiva
tanto como mecanismo de referendo as agbes dengogeranto na realizacdo da justica
distributiva. A estrutura politico-administrativaccanpanhou, nos limites da forma, esse
percurso, demonstrando que o desenho institucéonal processo em continua construcao.

Para além das consideracdes acima realizadas,nmaocda discusséo teorica, outras
nos foram possibilitadas pelo trabalho aqui redbza

A partir do caso estudado foi possivel resgataa dimensao subjetiva ao processo
politico, suportada pela engenharia institucional pbder executivo no Brasil, uma das
variaveis explicativas das singularidades de cadargo. Destacamos nesse vagar o perfil das
liderancas politicas a frente dos governos e dasmes, e de como a estruturacdo do poder
executivo local possibilita ascender essa faceta.

Assim como em outras esferas da federacdo, ao preeutivo municipal é creditado
uma competéncia na conducdo do aparelho estatahongsntro dos parametros legais, que o
torna dotado de poder discricionario no processi@da de decisdo. O prefeito é o dirigente
maximo que centraliza as decisfes, suas escollm sdeterminantes para o modo de
conducao das politicas e, guardadas as legalidaés,s vezes frouxas, até mesmo a estrutura
da maquina é modificada em face desse poder d@tdito. A equipe de trabalho é por ele
definida, as decisdes finais quanto as escolhgmliticas publicas competem, no final e ao
cabo, ao dirigente que ocupa o cargo central —u@mtq ele esteja ali, em tese, cumprindo um
programa de governo e tenha que fazer as aliarg&s¢olha da equipe e a distribuicdo dos
cargos de poder passam pela estrutura centramfE@fd executivo dotado de poder decisorio o
que o habilita a torna-lo mais ou menos autocraties ou menos democratico a depender de
seu perfil politico pessoal, o que por certo tamip&ate ir sofrendo modificacdes no decorrer
do exercicio do poder pelas pressfes e contragegs@ lhes sdo impostas.

No periodo analisado nesse trabalho destacarajoeateo estilos de lideranca que,
pela forma como se apropriaram do poder discriciondoram remodelando a propria
estrutura da administragdo municipal, a medidausieé do refazer de suas escolhas e
preferéncias.

De estilo conciliador e pouco afeto a grandes @éssbaherdeiro, no campo da
esquerda, de um estilo tradicional de fazer palifior meio da negociacéo e incorporacdo de
grupos diversos e da populacdo, Patrus Ananiasogpastia conduta pela crenca na
possibilidade de fazer um governo participativoue garantisse a unidade do PT. Em face
desse perfil, criou um grupo de suporte as decisdegosto por atores politicos de variadas

tendéncias politicas dentro do PT, pelo vice-ptefélélio de Castro e por assessores
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pessoalmente a ele préximos. Dentre esses atatasam presentes 0s Secretarios Mauricio
Borges e Fernando Pimentel. Por meio desse gremeasdes quanto a composi¢cao da equipe
das AdministracGes Regionais, dos cargos de se@swdao e outros, assim como as decisoes
sobre a priorizacao das politicas eram tomadastia gas discussdes realizadas pelo grupo. As
decisbes eram tomadas em formato similares a deinmst@ncia colegiada, em que eram
compartilhadas as deliberagbes a serem implementagaconducdo da maquina. Embora
fosse do Prefeito a escolha final, a discusséa@ engrupo e o compartilhamento das decisfes,
principalmente no tocante aos cargos e poder &obaps seus ocupantes, tornava 0 grupo co-
responsavel pela decisdo, democratizando a prd@stiaitura concentracionista de poder
executivo na figura do gestor principal, no cagerefeito. Quando das disputas no interior da
maquina, esse grupo sustentava as negociacdesrstaucdo do consenso contingente, como
ficou demonstrado no episédio da escolha de CésmpGs para a secretaria de Saude. Esse
consenso nem sempre era unanime, contudo, haviacampartiihamento do processo
decisorio.

A criacdo dessa instancia de decisdo colegiadsiljideu ainda o controle sobre as
praticas clientelisticas na ocupacéo dos cargassipalmente nas regionais. Obviamente que
ndo se pode desconsiderar o contexto politicoddaiti, a predominancia do PT dentro da
maquina e do legislativo municipal bem como a pridade ideolégica da coalizdo. Todavia
isso ndo obscurece o papel da lideran¢a na esgothama estratégia de compartilhamento das
decisbes entre um grupo mais ampliado de atoresxigténcia desse espaco de negociacao
proximo ao prefeito contribuiu para a obtencdo daperacdo entre os atores, esse grupo
passando a atuar como um freio aos processos ganbar assentado apenas no lastro politico
eleitoral.

A composicdo heterogénea do grupo, em que se teacanrepresentantes das
diversas tendéncias dentro do PT e de grupos quditilivergentes, foi importante porque
garantiu a representacéo da pluralidade de inEsegse a coalizdo abarcava. Nesse sentido,
esse espaco funcionou como um mecanisnehdek and balangeim grupo limitando o poder
do outro e do gestor principal. O controle sobreanesmos clientelisticos era maior ja que o
grupo decisor era ele mesmo composto de atoresimmmesses diferentes. O mecanismo
contrabalanceava a situacao de assimetria de patteros grupos — assimetria dada inclusive
pelo acumulo de recursos criticos de poder, corstovino decorrer desse trabalho. A opcéo
pelas reformas pontuais na estrutura da maquinanas da realizacdo de uma reforma

administrativa ampla, como prevista no Programasdeerno da Frente BH Popular, e os
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constrangimentos impostos a acdo da Secretaridashej@mento nessa dire¢cdo, podem ser
compreendidas também sob esses condicionantes.

Observa-se aqui como o estilo da lideranca, ao daar preferéncias anteriores
socialmente condicionadas, tem peso significatvonanejo da estrutura de poder, alterando a
dindmica das interacdes que ela, a estrutura der padetermina.

No periodo do governo Patrus Ananias, a atestarque demonstra o
neoinstitucionalismo de que as condutas dos indoddalizam a dos outros atores na disputa
de poder, a conduta do Prefeito num primeiro moméntonfrontada pelo estilo tecnocratico
do secretario Mauricio Borges, que viria a se dganstomo uma das principais liderancas em
quase o todo o periodo aqui analisado. No progrdmagoverno o projeto de reforma
administrativa era sustentado principalmente pedoré&@ario Mauricio Borges e seu grupo
proximo, incluindo o também secretario Fernandoeriel. O perfil “cauteloso” do Prefeito
foi determinante nesse sentido.

O estilo personalista do prefeito Célio de Castronstruido na trajetoria do
sindicalismo corporativo de classe média — a cat@goédica — e da politica partidaria em que
atuou sempre como dirigente sustentado por um peqgelpo de assessores, deu outro tom
aos mesmos processos. Por chamar para si as deaséeeram tomadas quase sempre tendo
em vista 0s contatos pessoais, Célio de Castrmegtem certo grau, as praticas da barganha
politico-eleitoral. Nao se pode desconsiderar n@rden o0 contexto e a coalizdo que o
sustentava, mais ampliada e ideologicamente ddosque a que sustentou o governo Patrus
Ananias, embora a despeito disso o prefeito Cé&iQalstro tenha governado com a maioria de
guadros petistas dentro da maquina.

Ao alijar o PMDB, formalmente o principal partid@a coalizdo de seu governo, dos
principais cargos e grupos de decisdo, Célio der€Casio sO aponta uma estratégia de seu
governo e o uso eleitoral do partido, como tambénficna seu perfil personalista de governar
com os proximos de sua relacdo pessoal. A conausiébelecer vinculos pessoais e delegar
poder a quem confiava permeou toda a sua admidastra

O convivio cotidiano de Célio de Castro com o décie Mauricio Borges, desde o
governo Patrus Ananias, possibilitou ndo s6 o feeomento da capacidade técnica como
também a criacdo de lagos de confianga, requisitdamental a sustentar a delegacéo de poder
atribuida pelo Prefeito ao Secretario. Conformeatesi o entrevistado Xl, para esse trabalho,
Mauricio Borges conseguiu obter maior proximidaden cCélio de Castro abrindo negociacéo
direta com ele, e respaldo as suas atuacOes. EsBa das variaveis a explicar o quantum de

poder que o Secretario passa a abarcar no goverom d& Castro e 0 amadurecimento do
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projeto que gerou a reforma de 2000. O perfil defdtio vem assim referendar e ampliar a
assimetria de poder entre os grupos, reforcandonaeatracédo do processo de tomada de
deciséo.

Com relacdo aos mecanismos de barganha politidoralee as praticas clientelisticas,

o perfil personalista abre um campo fértil a el@s critérios para as escolhas dos ocupantes de
cargos, por exemplo, sdo definidos pelas relag@ssoais ou instrumentalmente balizados,
numa avaliacdo do custo beneficio para o atoripolftrincipal. Isto €, a ocupacao de cargos €
definida, dentro dos acordos politico-eleitorasppPrefeito, que considera a rede de relacdes
do postulante independente de sua qualificacdajrala os ganhos que pessoalmente ter4 com
a escolha. Essas escolhas, dependendo do cargocamprometem drasticamente a
capacidade estatal porque os decision-makeresos@bea da confianca restrita do prefeito e
ocupam 0s postos cruciais a conducdo da maquinacado das AR, como nao tinham
autonomia deciséria e a implementacéo das polidca® definidas no a&mbito das secretarias
centrais, o inchaco delas, embora tenham trazidgiosupara a maquina estatal, nao
obstaculizaram a implementacdo de programas ecaslipublicas propostos. Assim, se 0
Prefeito consegue manter controle sobre os grupodigputa, pela oferta de cargos sem poder
decisorio, ainda que isso possa gerar as pequerrapgdes cotidianas que no fim acabam por
onerar a administragcdo publica, ele consegue inmgléam parte de seu programa.

No entanto, em cargos que requerem certo grauakr plecisério, ou onde os conflitos
entre grupos € muito acentuado, a escolha perstsalode gerar resultados indesejaveis e
incontrolaveis. Um exemplo que ilustra essa pdsiale foi o caso da escolha do secretario
municipal de saude. Ao contrario do perfil concibade Patrus Ananias que buscou construir
uma escolha compartilhada e cujo nhome do postuli@stese consenso entre 0s grupos em
disputa na Secretaria, Célio de Castro baseouesgathas na posi¢cao pessoal de contrapor aos
grupos petistas que disputavam a maquina, com\ast§s consequéncias de troca continua de
trés secretarios no periodo de sua gestao.

Assim, a discricionariedade do cargo principal decetivo ao possibilitar também
afloramento de condutas personalistas, este, par \&®z permite reafirmar a feicdo
concentracionista de poder dessa estrutura. Seossidera que o fortalecimento das
instituices € um caminho para o aprofundamentoodeitico, principalmente pelo fato delas
poderem servir de freio aos comportamentos paatistds dos individuos e grupos, essa
realidade coloca um novo desafio para a teoriatigmlcontemporanea, mormente para as
varias correntes do institucionalismo: o de en@nima teoria das mudancas institucionais

gue va além dos condicionantes do sistema poligmworpore a dimensédo dos sujeitos, sua
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formacao, seus valores e modos de ver o0 mundo e tdam com essas estruturas. Ou seja,
como esses individuos relacionam-se com o poder.

Ainda com relacdo as liderancas que conduziram rosepsos aqui analisados, o
trabalho revelou outros dois tipos de perfil, MariBorges e Fernando Pimentel sendo seus
expoentes.

Ao iniciar o governo, o perfil tecnocratico do Ssério Municipal de Planejamento
Mauricio Borges foi refreado pela conduta cautelsanciliadora do prefeito Patrus Ananias.
Sua sensibilidade ao tema da participacdo popudderada pelos entrevistados, além de ser
indicativo de como as preferéncias dos atores gadcsreconfiguradas nas interacdes, retrata
também o traco de um ator que acreditava nas estdd conhecimento técnico inclusive em
sua capacidade de organizar as demandas oriundasiddade. Assim a feicao tecnocratica de
seu comportamento ndo era incompativel com a &t popular, sua sensibilidade
decorrendo dessa compreensao.

Aqui uma questdo se coloca ao debate. Tradiciomaéneeliteratura politica enfatiza os
limites da tecnocracia, apontando para o distareméondo processo de tomada de decisdo e
dos problemas que isso acarreta. Os tecnocratatngerte tendem a tomar suas decisdes
baseadas na suposta supremacia do conhecimenicotéd@sconsiderando quaisquer outras
formas de conhecimento oriundo da sociedade. lesfatd ocorre. Contudo, a depender do
contexto institucional, das condi¢cfes politicasoeethbate entre os atores dentro do aparelho
estatal, essas condutas podem ser alteradas. paetisalar, um ator de perfil eminentemente
tecnocratico, a depender de seus interesses, padarmjar suas convicgdes e valores de modo
a incorporar novos olhares, sem que isso signiffppeessariamente deles abdicar. Esse parece
ter sido o caso do secretario Mauricio Borges. Podedestacar esse tragco em sua atuacao
tanto com relacdo ao reconhecimento da participgggmlar por meio do OP quanto no
momento da reforma de 2000, realizada de modoadsul

Nessa mesma linha podemos compreender a atuagaatrdelideranca construida ao
longo do processo aqui analisado, o prefeito FelmaRimentel. Também de perfil
tecnocratico, mas com pretensdes politico-elegpeduiou de forma congruente com a visao da
tecnocracia a frente da Secretaria Municipal deR@a e da administragcdo municipal quando
prefeito interino e com maior contundéncia quaniéitee A eficiéncia na gestéo tributaria —
com o saneamento das finangcas municipais - paeeaedfirmado o valor da visdo técnico-
racionalista e a compreensao de que um bom govesutia da capacidade de oferecer bons
servicos a sociedade. Na perspectiva da governassa capacidade encontrar-se-ia

intrinsecamente ligada & maior permeabilidade dadésa sociedade civil. Sendo assim, nao



238

bastaria apenas a oferta adequada de bons seavgmsulacdo, mas o envolvimento dela nos
processos de tomada de decisao a eles relativeanimte aqui essas visdes ndo se tornaram
incompativeis menos pela crenca na racionalidadeie porque os governos democraticos
populares, até a ascensdo do Prefeito Fernandmtinj& tinha consolidado a participacéo
social e incorporado ao modelo de planejamentgiato.

No entanto, a crengca na tecnocracia ensejada asngdes politicas resultou na
apropriacdo do viés discricionario do cargo priatigo executivo e na exponenciacdo do
carater concentracionista do poder. Obviamenteagqeéorma de 2000 e o0 processo que estava
em curso no primeiro governo Célio de Castro foram condi¢des institucionais que
suportaram essa decisdo. A oportunidade de rea&austes na reforma de 2005, que um
governante de perfil diferenciado poderia corriggr vieses concentracionistas gerados pela
reforma de 2000, confirmou a centralizacao do meuele tomada de deciséo.

A concentracdo de poder nas maos de um grupo abes ftaracteristicas tecnocréticas
e norteado pela pretensdo de conquista de novasasspoliticos na esfera estadual levou ao
recrudescimento dos mecanismos de barganha pgiileeipalmente na ocupacdo de cargos
nas regionais. Assim, o insulamento das decis@@summente justificado pela tecnocracia
como mecanismo de isolamento das interferénciasigasl, nesse caso veio suportar uma
pratica de controle e uso de recursos da bargaifimg-eleitoral.

Entendemos assim que se a estrutura condicionanardg o alcance da atuacao dos
atores, o perfil e 0 modo como eles manejam eicakain suas preferéncias sao variaveis de
forte poder explicativo na singularidade de cadaegw.

Outra consideracdo que do nosso trabalho reseftaerse ao que representa a
estrutura formal do poder politico-institucionaé &a se configura como um espaco de luta,
expressando as posicoes de poder e os embatesogpld pratica reiterada de criagdo e
recriacdo de estruturas formais pode ser vista ctantativa de cristalizacdo de poderes e
inculcacdo de valores do grupo dominante naquelaento. E afirmacgédo do projeto de poder
de um grupo politico. Assim, a distribuicdo forndals competéncias ndo é s6 adequacdo do
projeto e das politicas publicas constitutivas akepuograma de governo para a sociedade, mas
antes de tudo a tentativa de ascendéncia e detg@oinde um projeto de poder para a
sociedade. Se se entende o Estado como institgjgéose constitui na interagdo com a
sociedade, conformando-a também, a ascensdo deajetoppolitico e sua consolidagdo na
esfera institucional significa o poder de defing proprios rumos daquela sociedade. E a
dindmica das interacdes sociais e dos processde@®lque vai mostrar qual € o desfecho

desses projetos.
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Por fim, o trabalho nos levou a uma indagacéo rapte: o quanto séao fixas as
estruturas institucionais? A literatura institu@bsta frequentemente reitera a fixidez das
instituicbes e de como elas sao resistentes asnpaslalodavia, por mais que as instituicdes
sejam rigidas e muito resistentes as mudancadpcéfgue elas estdo sendo continuamente
transformadas, quer isso ocorra por meio de peguengontuais alteracdes quer seja por
mudancgas mais abrangentes. Quando se considera disgputa de poder entre 0s grupos
ocorre cotidianamente € possivel entender esseegsoc 0s embates gerando realocacdes,
rearranjos de posicbes e consequentemente, maodificas estruturas, informal e ou
formalmente. Nesse sentido, se ndo se pode dedetarsgque as instituicbes sdo resistentes as
mudancas isso nao deve impedir o entendimento eelgs ocorrem com maior freqiiéncia e
regularidade que imaginamos. E preciso ent&o vidati a crenca na fixidez das instituicées,
isso porque se mudancas ocorrem cotidianamenteepgdo que se tem delas ndo é imediata,
geralmente sendo captadas no médio e longo pragofa®, no nivel das estruturas as
mudancgas institucionais se mostram num tempo nengol quando se cristalizam em
comportamentos ou regras padronizadas que orieataconduta de todos os atores na
instituicdo, dai a compreenséao da fixidez de sstustaras.

A partir dessas Ultimas observacdes, entendemesaganalise institucional das
estruturas fixadas (formais e informais) é preoisorporar a compreensao dos microprocessos
e da acéo dos sujeitos na reconstrucao cotidiamandatuicoes, e de construir uma teoria da
mudanca institucional que possa dar conta dessandia.. Essa dimensdo merece assim,
compor o rol de questdes a serem problematizadateodas institucionalistas, tema que esse

trabalho permitiu suscitar.
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