Pontificia Universidade Catodlica de Minas Gerais
Programa de Pds-graduacao em Ciéncias Sociaisd&estCidades”

REFORMA ADMINISTRATIVA DE BELO HORIZONTE — 2000:
ANALISE CRITICA DE UMA DESCENTRALIZACAO MUNICIPAL

Braulio de Magalhdes Santos

Belo Horizonte
2005



Braulio de Magalh&es Santos

REFORMA ADMINISTRATIVA DE BELO HORIZONTE — 2000:
ANALISE CRITICA DE UMA DESCENTRALIZACAO MUNICIPAL

Dissertacdo apresentada ao Curso de Pos-graduaga&i@ncias
Sociais da Pontificia Universidade Catoélica de MinGerais da
Pontificia Universidade de Minas Gerais como rdtpiparcial para

obtencao de titulo de Mestre

Linha de pesquisa: Politicas Publicas e Cidades

Orientadora: Profa. Dra. Léa Guimaraes Souki

Belo Horizonte
2005



REFORMA ADMINISTRATIVA DE BELO HORIZONTE — 2000:
ANALISE CRITICA DE UMA DESCENTRALIZACAO MUNICIPAL

Braulio de Magalhdes Santos

Dissertacdo de Mestrado submetida a banca examaalbsignada pelo Mestrado em Ciéncias
Sociais da Pontificia Universidade Catodlica de Mierais, como parte dos requisitos necessarios a

obtencao do grau de Mestre em Ciéncias Sociais.

Belo Horizonte, 31 de maio de 2005.

Profa. Dra. Lea Guimardes Souki
Orientadora -PUC Minas

Prof. Dr. José Luiz Quadros de Magalhaes
UFMG

Prof. Dr. Carlos Alberto de Vasconcelos Rocha
PUC Minas



SUMARIO

1. INTRODUCAO

CAPITULO 1

2. CONSIDERAQOES TEORICAS E HISTORICAS SOBRE REFORMA
ADMINISTRATIVA

2.1. Consideragdes historicas e teoricas sobre refordeseentralizacdo politico-
administrativa

2.2. Aspectos processuais na implementacéo das polidecesforma administrativa
2.3. Implicacdes do modelo gerencial de administracddigalem Belo Horizonte
2.4. Elaborando um conceito de descentralizacao intraomath

CAPITULO II :

3. A REFORMA ADMINISTRATIVA DE BELO HORIZONTE - 2000
3.1. Antecedentes gerais da implantacdo da Reforma Asimativa

3.2. Desafios, pressupostos e objetivos da Reforma Adtrativa

3.3. Principios e condicionantes da descentralizac&ammitnicipal

CAPITULO Il

4. ANALISE CRITICA DO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DA REFRMA
ADMINISTRATIVA DE BELO HORIZONTE

4.1. Dimenséo da cultura da organizacao no processefiberRa Administrativa
4.2. Dimensao da escala e abrangéncia da Reforma Adratiia

4.3. Dimenséo da participacédo no processo de reformanairativa

4.3.1. Algumas consideragdes sobre poliarquia e particimag

4.3.2. A participacéo cidada conforme texto-referénciaRiforma Administrativa
4.3.3. Comparando o caso Belo Horizonte com experiéncaigsigcas similares
4.3.4. Percalgos a participagdo na reforma administratesa Belo Horizonte

5. CAPITULO IV — CONSIDERAGCOES FINAIS
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ANEXO

007

015

016

028
034
038

047

048
051
062

078

080
092
105

105
109
113
116

119

127

135



RESUMO

Este trabalho analisa o processo de implementag@estentralizacdo municipal ocorrida em
Belo Horizonte a partir de 2000 que foi introduzmba uma reforma administrativa, Lei N.° 8.146 de
29 de dezembro 2000. Com a descentralizacdo, or@GmW\unicipal pretendia consolidar um novo
modelo de organizacao politico-administrativa aisale mudancas em toda a estrutura da Prefeitura
Municipal de Belo Horizonte. As mudancas empreessl@mteraram a dindmica das relagdes entre 0s
varios agentes que atuam na Prefeitura e tiveraerss desdobramentos.

Trata-se de um estudo de carater qualitativo carhjetivo de proceder uma analise critica
deste processo, examinando algumas “dimensdeseprabtas” no processo de implementacéo
desta reforma administrativa. Para tanto, fazemues abordagem conceitual e tedrica sobre reforma
administrativa especialmente no contexto brasilegmmbém delimitando melhor um conceito de
descentralizacdo para, ao final, situarmos a PRuefeide Belo Horizonte em sua reforma
administrativa. Buscamos descrever o processo delamacdo da reforma administrativa
evidenciando as caracteristicas deste como oseal@ietes, 0s objetivos, pressupostos, principios e
condicionantes deste processo, demonstrando tamalvé@wa disposicdo de unidades administrativas
no territério municipal. Por fim, procedemos umalese critica do processo de reforma em Belo
Horizonte fazendo uma articulacdo entre a teori@aga ao tema, as informacdes coletadas, outras
informacdes de experiéncias empiricas estudadasgatdas “dimensdes problematicas” escolhidas.

Através desse processo descritivo e analitico paderoonsiderar que a reforma
administrativa empreendida em Belo Horizonte se deuforma abrupta, com estratégias de
implantacéo, ao nosso ver, de dificil aplicacadrites a participacdo, como também muito ampla
em termos de alteracdes administrativa, politéayita e operacional. Como apontado pela literatura
pertinente ao tema, as reformas amplas e abrasgapiesentam problemas diversos em sua
implantagdo e operacionalizacdo. Por fim, considesm que as melhorias de performance
pretendidas n&o ocorreram pelos problemas aponttadis que nova reforma foi tentada logo ao
final da primeira gestéo apos tal reforma.

Palavras-chave: reforma, mudanca, percal¢cos
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1. INTRODUCAO

O objetivo deste estudo é realizar uma analise&rito processo de implementacao
da descentralizacédo politico-administrativa rediizgela Prefeitura Municipal em Belo
Horizonte, identificando os fatores relevantes engsbcesso e buscando agregar algumas
explicacdes adicionais a discusséo.

Centra-se este estudo na descricdo e analise dentfedizacdo municipal implantada
em Belo Horizonte a partir de 2001, através de Refarma Administrativa cuja expectativa
era consolidar-se como um modelo de descentratizpgltico-administrativa. Isto €, uma
reforma que envolvesse ademais dos aspectos déogestministrativa, dimensdes
relacionadas a autonomia financeira e a tomad&cisds. Para esse propoésito, recorremos a
literatura pertinente, examinamos 0s aspectos taace histéricos, culturais e institucionais
qgue atuaram neste processo de reforma. Para targoou-se identificar as caracteristicas
histérico-culturais que marcaram a organizacao stadé e que se reproduziram no interior
das instituicbes e das organizacdes. Neste inteéto se ignorou a discussao sobre a
conformacdo do Estado Brasileiro na esfera da Adtmagdo Publica e o fizemos
comparando com as experiéncias de outros paiseseBuida foram analisados as teorias
referentes as politicas de reforma administratigaliteratura brasileira pertinente e os
eventuais entraves para o desenvolvimento de ¢éiscps.

A reforma em Belo Horizonte tinha como propostaeastruturacdo organica e
administrativa da Prefeitura implantando um modig@estéo territorializado e equitativo na
prestacdo dos servicos em cada uma das nove (9¢t&exrs Regionais. Entretanto, na
implementacgéo deste processo, foi tal a complegi@aeblume das mudangas envolvidas que
dificultou sua caracterizacdo. Nao se pdde chegan aliagnostico conclusivo sobre se o
novo modelo dedescentralizacdo politico-administrativde Belo Horizonte teria um
conteudo inovador e racionalizado de gestdo publicee constituiria em mais uma tentativa
gue resultaria em éxitos parciais ou insucessos.

Especialmente apds os anos 1970, a “Administragitda Gerencial” ganhou forca

como referéncia em termos de organizacdo da gesiBiica, levando muitos paises a

! Como “Administracdo Publica Gerencial” entendexselogéo de praticas gerencialistas no servigagoibl
tais como a busca continua da qualidade, a deatiragdo, a avaliagao dos servigos, flexibilidadeestéo,
transparéncia e responsabilizacdo da Administraig@mbém, uma importante marca neste modelo dizeitesp
ao modo de encarar o publico-alvo. Estes pass@an\wastos como cidad@os e passam a ser CO-resEis s
gestado publica tendo marticipacdoo principal instrumento na tomada de decisdesafptam a sociedade.



buscarem a adequacao a tal modelo, o que se degemmn por meio de reformas
administrativas. Essa onda de reformulacbes esiimegtudos e pesquisas sobre reformas e
incrementou tanto a producdo académica como tangEnou novos referenciais para a
Administracdo Publica.

No Brasil, as reformas na Administracdo Publica sédo objeto de alguns estudos
importantes que tém procurado identificar os fatae@e impedem o curso esperado ou que
conduzem as reformas ao fracasso. (Bresser-Per@88, 2000; Rezende, 1999, Lima Juanior,
1998, Marini, 2002).

Uma tendéncia encontrada em quase todos os preasseforma administrativa diz
respeito & descentralizacdo. No Brasil, apos a ttaigdo Federal de 1988, com a nova
organizacdo federativa (Unido, Estados-Membros enidfpnios), a descentralizacéo
intergovernamental tornou-se fator obrigatério obm#o nas acbes governamentais,
notadamente, em relagcdo a redistribuicdo dos resufimanceiros. Por outro lado, a
descentralizacdo também passou a ser entendidampitos como uma forma de
democratizacdo do Estado. Estes fatores referandaralescentralizacdo e fomentaram a
introducdo de muitas praticas politicas voltadasprofundamento dos modelos de gestéo
mais democraticos e eficientes, especialmenteamtfes ao ambito local, mais proximo dos
cidadaos.

Belo Horizonte é um dos municipios no Brasil qusdéeas décadas de 1970 e 1980,
aprimorou tais modelos de gestdo introduzindo ureacehtralizacdo intramunicipal e
estabelecendo uma organizacdo regionalizada, ddodio territorio em nove (09)
administracOes regionais. Esta foi a heranca solgreal foi implantado este novo modelo de
organizacado politico-administrativa, através deoRe& Administrativa 2000 — Lei 8.146/00.

Através desta reforma administrativa em 2000, &Ruea alterou um modelo vigente
a aproximadamente trinta anos e reestruturou tadgamizacao administrativa do Municipio,
criando novos oOrgdos e funcbes, extinguindo e hdwlioutros. Este modelo, conforme
justificativa do Governo Municipal, buscava uma adeorma de gestdo voltada para o
atendimentoa partir da ponta ou seja, as Regionais passariam a ser as re@séda
populacdo em termos de acesso aos bens e servicos.

No bojo dessas alteracbes, a estruturacdo dast@exseRegionais ocupou 0 centro
das mudancas introduzidas com a reforma adminigiraPara a consolidagdo desse novo
modelo fazia-se necessaria uma coordenacao eéaermintinua de todo esse processo, 0 que

justificou a criagcdo das cinco Secretarias de CGomwddo Municipal, cujo papel seria



coordenar o processo de deslocamento das acdegi@seumo as Secretérias Regiorfais.
Além destas, foram criadas trinta e cinco Seciatai$etoriais ou Tematicas), subordinadas
as Secretarias Municipais de Coordenacao, e delades da Administracdo Indireta como
autarquias, fundacdes, empresas de economia nuistasgariam subordinadas as Secretarias
de Coordenacdo Municipal, compondo o nivel centtal governo. Estas Secretarias
Teméticas ou Setoriais seriam responsaveis pek@ns#ip, acompanhamento e execucdo dos
servicos em direcdo as Secretarias Regionais mmt®@ cada politica de sua competéncia
como saude, educacéo, cultura, assisténcia sestalitura urbana, regulacéo urbana, dentre
outras.

Esta complexa estruturacdo da Administracdo Mualcigroduziu grandes mudancas
e envolveu muitos agentes, além de propor altesagdieuturais o que, ao nosso ver, requer
um processo de implementacdo muito eficaz. As ngatapropostas pelo novo “modelo
politico-administrativo”, expressao cunhada dodexferéncia para implantacdo da reforma
administrativa em Belo Horizonte (PBH, 2000:1)eedtam a logica da organizacdo e do
atendimento municipal como também os padrbes denmagdo e as regras das instituicoes
até entdo vigentes.

Justificando a escolha do tema como objeto de ltrapado poderia deixar de
considerar um aspecto relevante que motivou estiel@sA proximidade deste pesquisador
com o objeto, enquanto servidor municipal, constise¢ numa situacdo facilitadora para
identificar e classificar alguns dos problemas dBbrma administrativa. Ocupando esta
posicdo de observadpdeparamos com insatisfacées manifestas em foenracttmacées e
demandas dos servidores entre si, entre estesusssseriores hierarquicos, e com a
populacdo usuaria dos servigos publicos, em gesids manifestagdes apontavam aspectos
problematicos e generalizados como: as perdas d¢rataado de cargos e salarios, a falta de
uma politica de valorizacdo e capacitacdo de resutaimanos, a postura restritiva a
participacdo dos servidores na reforma, a superdidteda Administragcdo com o numero de

orgaos.

2 Através da Lei 8.620 de 18 de junho de 2003,dado mais um 6rgdo, a Secretaria de Municipabdeerno,
comstatusde coordenacéo, juntando-se as cinco existentes.

% A posicdo como servidor puablico, em certa meditfiyenciava a posicédo do pesquisador. Como seryvjuiy
vezes, 0 pesquisador compactuava com as criticagaajas pelos demais servidores. Entretanto, gaxiean
rigor sociolégico que exigia este estudo induzig-ao necessario afastamento do objeto com uma céodu
metodoldgica, ao explorar e coletar os dados nédessa pesquisa, de forma objetiva e imparciata€s
questdes foram importantes como alerta, e, aogédas procurou-se sempre a interface dos dadatacis
com a literatura referente ao tema visando coregéantuais constatacdes precipitadas e mantertarpagie o
conhecimento exige.
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No primeiro momento, este pesquisador sentiu-separnte e, em certa medida,
sensivel e vulneravel aos desdobramentos entendido® negativos aos servidores,
provocados pela reforma. Contudo, no segundo mamefiservou-se que essa insercao
poderia ser também um fator que dificultaria aiaaaha medida em que poderia provocar
um “desvio” na interpretacdo. A partir dessa carsdla e do estudo da literatura referente,
fez-se necessario um cuidado especial, procuramddilizar o “estranhamento sociol6giép”
na medida do possivel. A partir de entdo, foi patsobter as informacgdes, definir sua
relevancia, ampliar o espectro das informacfesojatadas, analisar outras experiéncias
histéricas e definir os problemas através da tenda observacao.

O contato com a literatura concernente a temas cpouer local, democracia
participativa e descentralizagcdo ampliou o interesn realizar este trabalho. Ja com alguns
referenciais importantes sobre reformas adminigésie descentralizacdo municipal somados
a experiéncia como servidor municipal em Belo Hote desde 1994, achamos oportuno o
aprofundamento do estudo da reforma administratR@00. Portanto, tendo como objeto de
estudo a reforma administrativa no municipio deoB#brizonte, fez-se necessario ampliar a
base da investigacdo, articulando a experiéncigrigr6os dados observados e coletados,
outras experiéncias histéricas e a teoria relaiveema.

De antemdo, reconhecendo as vantagens e desvantagdodologicas da relagéo
préxima entre sujeito e objeto, foi necessario mprar o recurso de “estranhamento
sociologico” para ampliar o leque de visdo na terdade controlar um eventuabias”.
Ciente disso, buscamos manter uma posicdo de dimemem termos de observacdo e
investigacdo, sempre alternando, de forma sistem&icoleta de informacgdes e a elaboracéo
tedrica de problemas..

A partir deste posto de observacdo e desta postatadoldgica péde-se formular
alguns problemas que se transformaram em ques#iadas no corpo desta dissertacdo como
“dimensdes problematicas”, o que explicaremos aise@s problemas identificados foram:
1) a forma abrupta de implantagdo da reforma salgeltura de organizacéo vigente; 2) o

4 Diirkheim Emile. AsRegras do Método SociolégicEditora Nacional. Rio de Janeiro: 1985. Diirkheim
afirma que, para estudar cientificamente um fen@msocial, € preciso estuda-lo objetivamente, istala®
exterior, encontrando o meio pelo qual os estadbsanhsciéncia ndo perceptiveis diretamente podem se
reconhecidos e compreendidos. Acrescenta este queguelo fato de termos uma idéia vaga e confosdados
sociais devemos considera-los como “coisas”, istno livrando das pré-nocdes e os preconceitosnqae
paralisam quando pretendemos conhecer tais fatisisaientificamente. Naturalmente que ndo s@ahex
esse ponto mas ficou claro que seria necessario, penos, explicitar o “o bias” que acaso pudera
ocorrer.(Durkheim, 1985: 15).
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namero de 6rgdos administrativos criados e 3) tigads da participagdo dos funcionarios
envolvidos no cotidiano da reforma.

A proposta inicial era avaliar o impacto das mudanempreendidas por este novo
modelo. Este constituia-se em novidade enquanteablas nos moldes gerenciais de
Administracdo que propunham um atendimento efiefiziente e resolutivo a populacao.
Nessa primeira fase, quando se pretendia, asststamante, obter informacdes, foram feitas
sete (07) entrevistas em cada uma das nove (09¢tSeas Regionais junto a populacéo
usuaria dos servi¢cos publicos, no periodo de agitest®004 a outubro de 2004, perfazendo
um total de sessenta e trés (63) entrevistas setnuiigradas. O objetivo de tais entrevistas era
muito amplo e as informagbes colhidas tinham a wiemsda pretensdo de conhecer a
participacdo da populacdo no processo de reforrazaealiacdo desta populacdo sobre os
servicos antes e depois da reforma administrativa.

Contudo, constatou-se que as entrevistas feitas satisfatorias na medida em que
nao foram realizadas com as mesmas pessoas enstdifggentesantes e depois da reforma
administrativd Além disso, dado o tamanho do universo, a amdstia que ter sido
elaborada com o rigor estatistico exigivel, ou,smasiderando a totalidade da populac¢do que
utiliza os servigos publicos prestados, o que pagefto. Porém, estes dados serviram como
referéncias para formular problemas quando lidoduza da literatura relacionada e
reformulados gradativamente. Foi necesséario, pirtameformular o problema e
especialmente a maneira de trata-lo.

A partir dessa constatacdo, orientou-se pela segamlem légica: voltar a teoria, ir
ao caso concreto e redefini-lo & luz das expe@@naistoricas analisadas teoricamente, pelos
autores especializados. Observando os modelosdedratados na literatura e os estudos que
apontavam experiéncias frustradas ou processosfalena com éxitos parciais, passamos a
fase de eleicdo de algumas dimensdes tedricas wupesgem explorar o valdreuristico

contido nessa experiéncia da Prefeitura de Bel@blute. Para tanto, optou-se primeiramente

® As entrevistas foram feitas em locais de prestagiservicos diretamente & populacdo, em equipaselats
Secretarias Regionais, como postos de salde, aerde atendimento ao cidaddo (SAC), recepcdo de
atendimento em assisténcia social. Foram feitasliassiiteis e sempre nos turnos manha e tardepaeliexte e
publico-alvo eram cidadaos escolhidos aleatoriameat@ntre os usuarios frequientes dos servicos p8blic
prestados pela Prefeitura de Belo Horizonte. Nal fitas contas, ao fim e ao cabo, o seu valor fte apenas
tornar sensivel o burocrata e atento o pesquisador

® Como bem fundamentado por Putnam (2000), paraal@auma reforma, o pesquisador deve ser pagiente
posto que as instituicdes ndo mudam em dias, nemMmeses, quica em anos. Os ritmos de uma mudanca séo
lentos e a percepgdo sobre as mudangas na cultos €omportamentos s6 se verificam quando outras
instituicBes surgem e substituem a anterior. Afifognam ¢p. ci) que “os que edificam novas instituicdes e os
que as avaliam precisam ser pacientes” (Putnan@; 200D
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por descrever a estrutura e dindmica propostafoema, partindo-se do pressuposto de que
era necessario conhecé-la antes de julga-la e mueeahum texto ela se apresentava com
grande clareZaEsta etapa de descricdo era fundamental pois jeanidtentificar aspectos
importantes e especificos no caso Belo Horizone tgmmou como referéncia os moldes
gerenciais, conforme consta em revista institudi(lRRavista Pensar BH/Politica Social, 2003:
8-9). Como muitos eram os modelos de descentralizapresentados pela literatura, varias
seriam as possibilidades de observacéo, com maioremor rigor, dos parametros gerenciais
bem como muitas poderiam ser as conclusoes.

Assim, as “dimensdes problematicas” eleitas ampdatiobservacao feita e da literatura
pertinente foram: aj dimensédo da cultura da organizacdo no processoreferma
administrativa;b) a escala e abrangénciaa a “participacdo” na reforma administrativa.
Na primeira, cultura de organizacdoprocuramos tecer algumas consideracfes sobre a
importancia dos tragos culturais preexistentes agiAistracdo Publica Municipal, sobretudo
a partir da instalacdo dos governos de esquerd®8edm Horizonte, de 1993 a 2004. O
governo municipal em 2000 prop6s instaurar um nowoelo administrativo e de gestéo, o
que se subentendia, por conseguinte, proceder anui@anca institucionaha Administracao
envolvendo um passado historico, cultural, politeocadministrativo. Este espectro de
consideragfes nos permitiria contextualizar a neforadministrativa em Belo Horizonte
considerando tragos persistentes da cultura poktiadministrativa brasileira de modo geral,
e especificamente sobre o processo munigjpalpoderia apontar a similaridade destes tracos
e, por conseguinte, os eventuais desdobrament@blemas comuns passiveis de analise

A segunda “dimensédo problematica” proposta dizeksmescala e abrangéncida
reforma administrativa, o que remete a literatueaadtaliagdo de reformas e considera a
complexidade que envolve sua amplitude. Como apwgauma das principais criticas deste
estudo a reforma administrativa em Belo Horizoefere-se a estrutura organica criada com
um superdimensionamentte competéncias e quantidade de 6rgaos. A literafaitada por
nds apontava alguns referenciais que alertavam @srascos dagrandes reformase

propunham reformas graduais ou setorizadas. Poytaein Belo Horizonte, seria

" O texto-referéncia da equipe condutora do procdsseforma administrativa em Belo Horizonte, “Rrsta
para a consolidacdo do processo de descentralizizcRoefeitura de Belo Horizonte” é um documentorga,

de aproximadamente doze (12) paginas e que conggmmas diretrizes gerais, o qual ndo foi divulgadquer
para os demais servidores da Administracdo Murlicipatas diretrizes gerais foram aos poucos sendo
transformadas em texto que foi publicado nas r@wvisficiais da Prefeitura (Revista da Politica Slp&evista
Pensar BH), sendo que estas revistas eram limitaddsigidas aos Gabinetes dos Titulares dos 6rgéos
governamentais. Ressalta-se, assim, ndo so aaestrdo acesso as informagbes sobre a Reforma eont®in

0 pouco material disponivel.
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recomendavel analisar os desdobramentos dessa apgd®a da reforma administrativa a luz
da teoria.

Como terceira e Uultima “dimensdo problematica”,gelaos aparticipacdo no
processo de reforma administrativa na perspectardp da populacdo em geral como dos
servidores, nas varias etapas do processo de ifagine desenvolvimento da reforma em
Belo Horizonte. Alguns processos de reformas mpaisiilustram experiéncias em que 0
tratamento dado a participacdo se fez de modoedifere, também, produziram resultados
diferentes. A opcdo do Governo Municipal de Belaittmmte por conduzir o processo de
implantacéo da reforma administrativa de formaritassem prever a participagao popular ou
mesmo a participacdo dos servidores municipaiaptese problematica pois se deu em um
contexto de gestdo denominadiemocratico-populaque tem na participacdo uma bandeira
historicamente defendida. Nossa intencéo € anasdesdobramentos do tratamento dado a
participacédo nesse contexto adicionando algumdsagpes.

Este trabalho se estrutura da seguinte maneir@apéulo | foi examinada a literatura
referente a organizacdo administrativa dando ral@ada alguns fatores caracteristicos da
cultura politica brasileira, especialmente em aw@ihdo de reforma e descentralizacdo. Como
questao principal foram considerados os aspectasteaisticos do modelo de Administracao
Publica Gerencial e suas implicagbes no caso de Befizonte. Os conceitos trabalhados
foram recuperados no Capitulo Ill, na analise diménsdes probleméticas”. Procuramos
precisar um conceito de descentralizacdo intranpalicpara situar o contexto e as
caracteristicas principais onde a reforma foi imgda, qual seja, dentro do proprio
municipio.

No Capitulo Il, partiu-se do pressuposto de que sema descricdo rigorosa da
reforma administrativa em Belo Horizonte ndo serissivel uma analise critica. Foram
coletadas as informacdes necessarias para cazactesi descentralizacdo municipal,
sobretudo aqueles pontos identificados nesse nowdelm As principais fontes de
informagé&o foram as producgdes institucionais déeRuea de Belo Horizonte como: revistas,
artigos e demais publicacdes. Foram descritas migais caracteristicas da reforma
procurando explicitar seus objetivos, pressuposimsgicionantes e a nova conformacao das
unidades administrativas.

No Capitulo Il foram eleitas trés “dimensdes pevbéiticas” jA mencionadas, a partir
das seguintes fontes: a observacdo, o materialupiciml pela Prefeitura e pela equipe

condutora da reforma e a literatura pertinente eanat O objetivo foi debater aspectos
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recorrentes apontados tanto na literatura como estsdos de experiéncias empiricas
similares a Belo Horizonte, assim como agregamadgureflexdes préprias ao debate.
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CAPITULO |

2. CONSIDERACOES TEORICAS E HISTORICAS SOBRE REFORMA
ADMINISTRATIVA

A reforma administrativa empreendida em Belo Harieano ano de 2000 constitui o
objeto de estudo sobre o qual verificaremos oscéspdevantados pela literatura e seu
conjunto de explicacbes sobre o tema. Sob a ilg@imadessa literatura esperamos
estabelecer algumas conexdes teoricas para proegdbcacdes adicionai®riundas das
dimensdes analiticas que pretendemos desenvollez seforma administrativa e, de modo
mais nitido, ao processo de descentralizacao gmitiministrativa executado no municipio
de Belo Horizonte.

Na primeira secdo deste capitulo faremos uma eagdor histérica acerca da
Administracdo Publica no Brasil enfatizando alguesnceitos como clientelismo e
corporativismo dentre outros de viés cultural dtpol, com objetivo de tentar caracterizar
aspectos persistentes na cultura politica brasil@raremos a tona analises de autores que se
ocupam ou se ocuparam de descrever tais aspeetodém, lancaremos mao de elementos
gue caracterizam o Brasil, de modo geral, nos gemsede reformas, descrevendo algumas
experiéncias e evidenciando algumas possiveistesisticas em termos de Administracado.
Por fim, faremos a descricdo de algumas experig€rgiiailares ou tendéncias adotadas por
outros paises, que podem ajudar na explicacaonplidte sobre os entraves ou limites das
reformas.

Na segunda secado, abordaremos a literatura solmefaamas administrativas mais
especificamente sobre o0s problemas de implementai@ processos de reforma.
Reafirmamos algumas conclusfes feitas na secadocantguando analisamos alguns casos
concretos no Brasil e em outros paises da Améatiad, sobre os obstéaculos e limita¢cdes na
implementacdo das reformas. Fatores como a retdaaa&forma apontada por Lima Junior
(1998) ou mesmo amoda do reformismo reiterado especialmente em paises em
desenvolvimento, como afirmam Spink (1993) e BmeBsgeira (1996), reafirmam a
persisténcia dos problemas na implementacdo dasma$. Além destes, hd outros fatores
relativos a mudanca institucional e suas implicagfiemo a resisténcia de alguns setores as
mudancas pretendidas pelas reformas, como fundanfRetende (1998, 2000). O que



16

pretendemos € evidenciar aspectos apontados reguie sobre reforma e descentralizacdo
politico-administrativa que tratam de certos aspeproblematicos ainda remanescentes em
processos atuais empreendidos pela AdministraclcRO

Na terceira secao, discutiremos mais detidameptgariéncia de Belo Horizonte em
sua reforma administrativa realizada em 2000, sotboequanto aos aspectos do modelo
gerencial de Administracdo Publica que, conformaté&drosa (2004), orientou todo o
processo de reforma. Explanaremos inicialmenteesoficonceitos e principios deste modelo
gerencial e, em seguida, a sua aplicabilidademawmscipios, sendo o caso de Belo Horizonte
nosso objeto de estudo.

Por fim, apos esta exploragéo tedrica e historas esforcaremos para elaborar um
conceito de descentralizacdo politico-administeatiobservando abordagens de outras
disciplinas como o Direito, Ciéncia Politica e Adisiracdo Publica mas, sobretudo,
aplicando ao contexto atual abordado pela liteaaggpecifica sobre o tema.

Portanto, este capitulo procura abordar, de modal,ge literatura que trata da
descentralizacdo politico-administrativa, algumagegéncias historicas, com o objetivo de
ilustrar o caso concreto da reforma administragiraBelo Horizonte — 2000. Propomo-nos,
assim, a inserir uma discussao para posterior sendom dimensfes que entendemos

contributivas para a literatura que aborda o teesgehtralizacao.

2.1. Consideracdes historicas e teoricas sobre reforma @escentralizacao politico-

administrativa

O debate sobre reforma do Estado, especiaimemtienté a descentralizacdo politico-
administrativa, emerge com mais forca a partir doegs 1980 com argumentos de alguns
analistas, dentre outros, de que a mesma impliGrampliacdo da democracia e da
participacdo popular na gestdo publica. Esta petsfa fomentou muitas outras, abrindo
novos canais de interlocucéo na esfera publicaade novos formatos nas relacfes entre as
esferas de Governo. Abrucio (1998); Abrucio & Co(t896); Jacobi (1990); Lobo (1990);
Melo (1997); Arretche (1993, 1997, 2002); SouzaB@% Tendler (1999) sdo exemplos de
algumas andlises a respeito destas novas relag@epagsaram a ser destaque na agenda

politica brasileira.
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Apontando criticas sobre as reformas administratieenpreendidas na América
Latina, Kliksberg (1988) pontua caracteristicas glgechama deetdrica da reformaisto €,
0s recorrentes problemas enfrentados nos procesfosnistas pela inobservancia da
trajetéria historica das organizacbes, pela degagé® dos pressupostos teoricos
estabelecendo analises rotuladas com conclusdesigle carentes de objetividade. Segundo
ele, tal discurso ndo permite tracar paralelos pomeessos similares dentro de outras areas
em desenvolvimento ou com o préprio mundo desemlyKliksberg, 1988:40).

Estes argumentos de Kliksbemp(cit) nos remete a questbes importantes acerca de
um processo de mudanga. Um primeiro apontamentdageenos € que promover mudangas
em determinada organizacdo nao pode ser uma agé&ontiextualizada. Ou seja, 0 que se
quer mudar ja tem regras de funcionamento e ageuegogam com estas regras. Uma
reforma, portanto, deve observar as instituicoegentes anteriormente e quais sdo as
possibilidades de muda-las, se for o caso. LevOi)l9considera que uma mudanca
institucional deve observar necessariamentdependéncia a trajetériaPara a autora,
quaisquer alteracdes que desconsiderem ést@nca estdo sujeitas a conflitos e
comprometem o poder de barganha dentro da orgdimizacque pode elevar os custos para
realizar as mudancas pretendftas

Na mesma perspectiva, North (1994) diz que a dirdeg@mudanca é determinada pela
dependéncia do curso adotado anteriormente. Aarediiutor que as organizagdes, isto €, 0s
jogadores, utilizam umanatriz institucionalvigente que condiz com um modetacional
apoiado pela organizacdo, ou seja, ha uma depeadéectrajetoria que influencia a
organizacado existente. (North, 1994:16). Ou sgamnedida em que se instauram regras em
determinada organizacéo estas se tornam legitimaajs e perduram no tempo e, quaisquer
mudancas devem antever estas regras sob penardatanfesisténcias, de modo geral, e
onerar os custos da mudanca pretendida.

Entretanto, ndo quer dizer o autor que ndo sejaiyEsa mudanca institucional.
Mesmo a trajetoria das instituicbes pode sofrevidesou aderir a mudancgas pelo fato de que
as organizacdes podem ter seu poder alteradotanpmrpermitir mudancas na organizacao e

nas instituicoes.

8 Os custos de implementag&o ocorrem quando osidhis que ndo se beneficiam das instituicbes \égent
fazem com que a aquiescéncia ou cooperacdo comnatengdo da instituicho ou mesmo a mudanca
institucional torna-se injustificavel. Ha, portanto abandono do consenso e, com a desobediéncia, ha
necessidade de se instaurar novas regras e re@ol8osnais para resgatar 0 CONsenso € a COOperagao
processo de mudancga.
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Uma outra questado importante ao nosso ver diz itespéorma de operar a mudanca.
North (op. cit) caracteriza a mudanca institucional cagnadativae revolucionaria Para ele,

a mudanca institucional € fundamentalmente graglatds mudancas abrangentes e a
complexidade da matriz institucional de regras tsnrestricbes informais e caracteristicas
de execucdo alteram os custos e beneficios dasnasogerando alteracdo no poder de
barganha que pode onerar tal mudanca bem comorgsristéncia a ela. Sugere ainda o autor
gue a mudanca deve ocorrer em setores mais flexdmeitermos de poder de barganha; deve
também ser incremental com alteracdo das regrami®i(arcabouco legal), para em seguida
promover modificacdes nas regras informais. Ou, Sg§Aam as regras ou a matriz vigente
gradativamente substituidas por novas normas eeogbes; por novasstituicbes (North,
1994:15). Na mudanca brusca ou revolucionaria eawen descompasso entre as instituicoes
e organizacdes que aumentariam o0s custos da impiegd® da mudanca, pois exigiriam
regras formais como também limitagfes informais pébilizar a composi¢céo de conflitos.

North (op. cit) afirma que as regras formais podem ser mod#isachas as limitacdes
informais, ndo. O autor justifica alegando certéuéncia de uma heranca cultural presente
nestas relacdes, mas que podem ser restabeleeigasdd equilibrado, compatibilizando ou
flexibilizando as regras formais e, por conseguirdiberando as limitacdes informais.
Vejamos a importancia da subordinagdo ou deperal@nitajetdria nos processo de mudanca
institucional.

Outro aspecto que diz respeito a abrangéncia épditade das mudancas operadas
pela reforma. Promover mudancas amplas em orgd&m@gagpmplexas que agregam muitos
atores e muitos 6rgaos tornam as mudancas menassvidarcelino (1989), em andlise da
reforma na administragé@o publica federal no Brasifinal dos anos 80, afirma que a reforma
global e técnica é politicamente inviavel. Ess®maaponta ainda que isso se deve a tradicao e
a extensao do clientelismo politico do servicolcivifalta de tradicdo do sistema de meérito,
ao corporativismo e ao patriarcalismo impregnadoa alasse dirigente. (Marcelino,
1989:113).

Mais uma questdo nos parece importante qual sejpouca mobilizacdo ou
participacdo da populacdo em geral e dos agentesrhticos nas reformas empreendidas.
Lima Junior (1998) afirma que a propria natureza, g& tratar de um processo desgastante,
moroso e que implica mudancas, a reforma é poueerde por envolver muitos atores,
interesses e conflitos diversos. Assim, surgemrdat@mportantes como a resisténcia por
parte dos atores que tém seus interesses prejodicath a mudanca ou mesmo pressdes ou

resisténcias por ndo estarem inclusos no processefarma. Como apontamos inicialmente,
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a participacédo popular na Administracdo Publicaléoada pelos governos, como forma de
democratiza¢do da gestdo publica, o que colocat&ipacdo como elemento fundamental
nos processos de mudanca institucional.

Ha, entdo, questdes que envolvem aspectos corisasthestoricos nas reformas como
também relativos a abrangéncia e a participacatammeformas. Rezende (1999) apresenta
outros aspectos que levantam elementos para olgueromina teoria di@lha permanente
ilustrando casos de falha sequencial nas reforamamestrativas.

Partimos do pressuposto de que alguns tracos aisltoaracteristicos da forma de
pensar e de fazer politica no Pais tém permaneadierados ou sofreram minimas
modificacdes ao longo dos tempos, persistindo mopostamento politico institucional de
hoje. Mesmo considerando as alteracdes sofridasontlogia institucional brasileira com o
recente processo de redemocratizacdo vivenciadBai® esses tracos se reproduzem em
praticas politicas tradicionais que podem funcioo@amo freio ou limites para possiveis
avancos em prol do aprimoramento e aperfeicoamenstitucional na diregcdo da
consolidacdo de uma vida democratica. Nossa inbenéd destacar algundracos
caracteristicos da vida institucional brasileirigendo como referéncia certa literatura classica
sobre a politica nacional.

Ha autores que coadunam com viés centralizador masilBe apresentam como
fundamentos: a forte vocagdo a centralizagdo adtrativa; a visdo estritamente legal das
instituicdes (formalismo juridico); a relacéo ingthe de desconfianca entre o Governo com o
cidaddo e a sociedade e também o perfil autoritdaioadministracdo publica. Convém
salientar, porém, que esta corrente — centralizaliiqoder no Governo — é bastante
expressiva e retne analises de autores como Rapniawdo (2000), Oliveira Vianna (1999)

e Sérgio Buarque de Holanda (2000) que ja procadestudos sobre estas caracteristicas no
Estado Brasileird Faoro 6p. cit. 2000) afirma que o Estado patrimonial-estamental

permanece marcando a vida politica e social naciatgaos dias atuais. Faz crer que o

® Em OsDonos do PoderFaoro (2000) analisa a evolucéo histérica do Brasikitando seis séculos de histéria
e sua reconfiguracdo desde o Estado monarquicagué@s na Revolucdo de Avis (1383-1385) até o Estado
Novo (1937-45). Afirma este autor que no Brasifjaverno concentrou o poder de tal forma que foiaman
mais adequado de organizacdo estamental burocréticajue a autoridade real incorporava, absorvia e
controlava todos os assuntos publicos da colépimpdambém repetia uma tendéncia dos séculos aeteide
importar idéias, teorias e tendéncias imitadasul®se paises, como Franca e Inglaterra. Tambénepélifica
Velha (1889 / 1930), ocbronelismd — sistema particular de poder marcado por umanss rede clientelista
gue articulava os proprietarios a politica regiamao Governo — pautou as relagdes. Este periodaréado
pela forca das oligarquias regionais que mantiaeoacontrole e a prevaléncia nas relagbes com adgst
Também isso coaduna com a tese de Sérgio Buarquéoldmda, emRaizes do Brasi(2000), de que as
instituicdes no Brasil “sofrem de artificialismo degem, nascendo mais por enxerto do que nutpeés solo
natural”.
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corcundism®® perdura, sob nova feicdo nos dias atuais, detamdim 0os processos
governamentais em muitos paises, especialmentegyroosssos constituintes e de reformas
politicas e administrativas. Por fim, afirma Faommm o0 que concordamos, que o
patrimonialismo coincide com a historia brasileirgluindo sua origem ibérica, e perdura
desde a monarquia patrimonial — com a vocacédo imartla dinastia de Avis (séc. XIV) até
os planos financeiros das décadas de 80 e 90 diws€X.

Como tracgo principal da cultura politica brasilei@&anna destaca ‘rivatismo” e o
“personalismd, formadores de uma psicologia politica, parte bdasancas coloniais e da
tradicdo do subconsciente coletivo do Pais desdpriosdrdios da nossa histéria e que
subsistem nas estruturas locais, envolvendo aesauperiores”, interferindo na formagao e
no funcionamento dos governos provinciais e do hopé

Na opinido do autor, esse comportamento politicddu® desde a Colénia ndo sofreu
profundas alteracfes até a fundagédo do Império. iBem ele identifica outra caracteristica
das nossas instituicbes politicas, que se refecen&radicdo existente entre o legal e o
comportamental ou costumeiro, ou seja, a quest@jueles textos constitucionais brasileiros
(1824, 1891 e 1934) inspirados externamente satrastantes com a nossa cultura politica
Dai, afirmar a impossibilidade pratica de se irstalo Brasil um Estado Nag¢do no “puro
estilo inglés ou americano”, assentado sobre “baspslares e democraticds”

Por outro lado, ha também uma corrente que enfatizagemonia da politica local e
dos grupos privados na estrutura do poder do Brastbres como Nestor Duarte (1966) e
Gilberto Freyre (1964), Nunes Leal (1986) fazentgdr linha que consideram assim que as
instancias locais foram atuantes nos processoficpslie que de forma geral houve uma
descentralizagdo em tais processos.

Ja mencionamos alguns aspectos importantes da iattagio publica no Brasil
Colbnia e na Republica Velha, e faremos uma deéstapjetiva de outro periodo: o Estado

Novo, na Era Vargas. A partir de 1930, com a ingdastlesenvolvimentista do Governo

19 Esse termo foi usado por Faoro (2000) para descerpostura dos Conservadores no Il Reinado framte
poder real. Concundismo seria a obediéncia ao tpmmamero respeito a tradicdo visando a manutedgo
Conservadores no poder bem como os encaminhantammsratico-politicos conforme seus ideais.

* Aponta Oliveira Vianna, na sua interpretacdo desieitla na obra “Instituicdes Politicas Brasilefrés974),
onde enfatiza os fundamentos sociais e politicdemiacédo do Estado brasileiro o viés “culturol@gdicTendo
como base as estruturas politicas municipais Vianmastiga os antecedentes histéricos e a "infliaénc
subconsciente dos usos e costumes tradicionai®ska rvida local". Ressalta o que ele préprio demarde
“fracasso ou inexecugdo das instituicBes politidadas de importacdo ou de pura inspiracéo idecédgie,
ainda, salienta as dificuldades para a implantaig&oinstituicdes democraticas liberais no Paispduafirma
gue “ndo era facil impor-se a um povo uma nova limade de comportamento politico”.
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Vargas, as medidas implementadas foram para assud€adfuncées e competéncias
financeiras e administrativas ndo s6 pela Unido taadém pelos outros entes federativos
(Estados e Municipios). Bresser-Pereira (2001) ehalm primeira reforma ou reforma
burocratica que estabeleceu um servico publicoigsiohal observando os principios da
administragdo publica burocratica. Nesse periodovénouma progressiva centralizacéo
financeira do governo federal com competéncia ekduquanto aos principais recursos
fiscais.

Podemos verificar que se inicia uma nova orientggélitica e ideologica da Era
Vargas com investimento na profissionalizacdo dwige publico. Foram criadas as RSP
(Revista do Servico Publico) e RAP (Revista da Audstiacdo Publica); a EBAP (Escola
Brasileira de Administracdo Publica); Escola de &pnwu/Fundacdo Getulio Vargas; EIAD
(Escola Interamericana de Administracdo e Desemelivto) além do DASP (Departamento
Administrativo do Servigo Publico).

Houve um fortalecimento institucional com a prabsslizacdo destes servigcos
publicos e criacdo de Orgados voltados para o desgmento econdmico e inovacgao politica
que se estendeu até meados dos anos 1960. Pdla msiputura criada e pelo investimento
institucional, o Governo Federal preponderava ceme principal do Estado, deixando em
segundo plano os niveis subnacionais, habilitandorno mais adequado a responder as
pressdes de um estado emergente no processo desaauntista.

A segunda reforma adveio do periodo militar (19684) e foi marcada também por
uma centralizacdo e concentracédo tanto no plaeal fguanto na formulacédo das politicas
sociais nacionais. Algumas politicas sociais eafada no regime militar informam que tanto
a habitacdo social como o saneamento basico eratralgados e geridos por empresas
estatais, ou seja, 0s bens e servicos eram ofertea@@roducéo publica. Nessa época, “havia
uma agéncia que centralizava a formulacao dasqaslie a arrecadacéo da principal fonte de
financiamento da politica, o0 FGTS (Fundo de Gasaptir Tempo de Servico)”. (Arretche,
2002). O Estado continua se mostrando eficienteagpacdo de recursos bem como no
desenvolvimento das atividades econdmicas e péestde servicos sociais. A capacidade
extrativa de recursos financeiros por parte da &ar@&pliou bem como expandiu 0 namero
de empresas estatais, 6rgaos publicos e agéndersite

Por outro lado, mesmo com a preponderancia do @oviéederal, nesse periodo se
iniciou o investimento nos outros entes nacionairs glesenvolvimento de suas capacidades
administrativas e avancos institucionais. Emboralaiperdurasse a falta de autonomia de

decisdo, de investimento, além das desigualdadestedor do Pais, houve expansao da



22

capacidade de gasto dos entes subnacionais. NadoBshouve a criacdo e instalacado de
muitas empresas publicas com estimulo da Unidajeoadgm de beneficios sociais como
geracdo de emprego, tecnologia, acesso a bensigoseitrouxe também o controle dessas
empresas por parte do Governo Estadual e a neeessanposicdo técnica (profissionais

gualificados) das mesmas.

No periodo de 1965 a 1974, enquanto os Estados-rosrtiberam sua participacéo
nas receitas reduzidas, a cerca de 12% - caind#8déo para 36% -, a Unido chegou a
metade das receitas — de 39% para 50,5, um inctendenl11,5% - e os Municipios se
mantiveram estaveis mas também com maior parti&pagassando de 12,9% para 13,5%.
(Abrucio & Couto, 1996:42).

A terceira reforma veio incorporada na Constituigd® 1988. Foi a também
denominada contra-reforma que tentou estabelecexsbabelecer regras burocraticas rigidas
dentro do Estado Brasileiro (Bresser Pereira, 208fi)ma o autor que todas as reformas
anteriores buscavam romper com o patrimonialismal@mntelismo existente, tendo como
referéncia um modelo burocratico para solucionarteles a Administracao.

Em 1995, o Governo Federal realiza um diagnéstiaa prerificar o estado da
administragdo publica no Brasil. Como resultadogstado passa a investir num modelo
gerencial de gestdo publica. O Presidente Ferndfetoique Cardoso, além de criar o
MARE (Ministério da Administracdo da Reforma do dgkt), instituiu o “Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado”, o qual estabelegées e procedimentos técnicos
predefinidos, além de uma emenda alterando a @Qagét Federal, apresentada pelo
Executivo.

Em linhas gerais, podemos afirmar que esta refoedministrativa gerencial,
realizada a partir de 1995, previa tornar os geegeptiblicos mais autbhomos mas com 0s
devidos 6rgaos de controle, apoio e execucao - Agexecutivas, Agéncias Reguladoras e
Organizagfes Sociais -; instituicbes organizathésicas no bojo da reforma. Também havia
a preocupacdo de redefinir atividades e fun¢cfesddgios do Estado e distinguir atividades
exclusivas entre os esferas governamentais, al@utdes deliberacdes quanto a terceirizacao
de servicos sociais e cientificos e sobre a pradugh bens e servicos de mercado, que
deveriam ser privados (Bresser Pergb@l). Pretendia o Governo, assim, a melhoria de
qualidade dos servicos publicos prestados, rompecolm a administracdo publica
burocratica, investindo nas atividades-fim orieatagara o cidadao-cliente, ao contrario das

atividade-meio, isto €, com acdes voltadas par@prip Estado na gestédo publica. Este ponto
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serd mais detalhado por ocasido de uma contexdgabzdo modelo gerencial e suas
implicagBes nos municipios.

Uma caracteristica marcante desta reforma de 19ff éla adotou uma abordagem
gerencial da gestdo publica e uma leitura socialedeatica e social-liberal do papel do
Estado. A reforma € gerencial porque extrai a lmgfb da gestdo de empresas privadas, e
porque adota a promocdo de autonomiaceountability das agéncias publicas como
estratégia basica para atingir mais eficiéncia aidade. E democratica porque pressupbe a
governanca democratica, faz do controle social petéedade civil uma forma principal de
accountability politica, e requer transparéncia das agéncias qasbliE social-democratica
enquanto afirma o papel do Estado de garantir @egiio eficaz dos direitos sociais.
Finalmente, € social-liberal porque acredita noca@® como um excelente, mas imperfeito,
agente de alocacdo de recursos, e Vé a tercemizBc&ervicos e a competicdo controlada
como excelentes ferramentasadeountability. Bresser Pereira, 20Q1)

As reformas administrativas ora analisadas, noiBegsontam, de modo geral, para a
elevacdo do desempenho do Estado. Embora constatalgons timidos resultados na
melhoria pretendida, estas reformas foram muitoiciogas pela abrangéncia dos objetivos e
por todos os desafios técnicos, politicos e ingthais que as reformas trazem,
especialmente, as reformas gerenciais. Promoveamgad em um aparelho administrativo
predominantemente burocratico, reorientando-o nyp@gpectiva gerencial tem sido um
desafio de dificil alcance.

Apontamos ainda que as reformas administrativagadamente com matrizes
gerenciais, mantém um evidente conflito entre nratho@ desempenho na prestacdo dos
servicos e o controle fiscal do Estado. Prop8e-sedacdo dos controles burocréticos, a
criacdo e ampliacdo de canais de participacdoe@,) sma disposicdo de 6rgdos e servicos
mais proximos e acompanhados pela populacéo. Parlado, e paradoxalmente, as medidas
operacionais destas proposi¢des tais como delegiecéompeténcias, gestao participativa de
recursos financeiros terminam por produzir maigrobes. Schwartzman (2001) adverte que
0 controle é importante para garantir o desempenagestao correta dos recursos publicos
pelo Governo mas também requer a legitimidade ttes eeformadoras e a competéncia
técnica.

No contexto da América Latina, algumas experiéndexaonstram questdes similares
como também ilustram novas tendéncias que reafirammfluéncias histéricas bem como
reiteram a inexisténcia de um modelo pronto quadsgta a quaisquer processos de reforma

administrativa.
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Peter Spink (1998) observou que as burocraciasolatinericanas parecem estar
permanentemente engajadas em reformas adminiasatim virtude de diversos fatores, a
citar a pressao dos paises capitalistas, espedinos Estados Unidos, assim como as
exigéncias dos 0Orgaos internacionais de financitmserms Estados latino-americanos tém
promovido reformas recorrentes na tentativa delvesseus problemas de débitos, assim
como na tentativa de superar problemas historicesngarcam a Administragdo Publica em
muitos desses paises.

E também importante salientar o fato de que em farde dos paises latino-
americanos as reformas administrativas estiverdatiomadas com processos de crise do
chamado estaddesenvolvimentistadiminuindo a capacidade que o governo federayias
de implementar politicas de desenvolvimento, inckisegionais, e responder as demandas
decorrentes dos processos de modernizacéo e wabaoidecorrentes.

A experiéncia de reforma na Argentina, nesse ctmtera apontado, se inicia na
década de 1980 com a redemocratizacdo do pai®kestido como prioridade a necessidade
de fortalecimento das carreiras administrativagjaecomo referencial a experiéncia francesa.
Primeiro, o governo buscou a erradicacdo do défisdéal com a planificacdo estatal
buscando a eficiéncia do Estado, com estruturaglesmimpds-se, assim, o uso da estratégia
dominante dalownsizing(reducéo do aparelho do Estado) fundamentada em estalada
de decretos, determinando reducao das estrutunasiatiativas e disponibilidade de pessoal.
Também elaboraram um Programa de Modernizacaotdddcque se caracterizou pela fusao
de varios orgaos da administracdo, com o fortaleeiom institucional e melhoria das
capacidades administrativas. Com resultados muifoéra dos esperados, o Governo
Argentino criou um Novo Plano de Modernizacédo eri91ue apresentava algumas linhas
de acdo para implementar o moderno sistema deogpstilica, a sabeitransformacoes
institucionais para otimizar as organizacdes estatais, increméota produtividade e
melhorando a qualidade dos servigos prestadi@s)sformacdes horizontaisom mudangas
nas modalidades de gestdo, modernizando os sistedmagistrativos e desenvolvendo o
capital humano.

Entretanto, alguns estudéspontam para questdes graves como provisao iresuéic
e baixa qualidade na prestacao de servi¢os, desbmpeficiente do papel regulador destes

servigos, colocando em questionamento todo o mopela morosidade e o excesso de

12 Gaetani (1998, 2000), Finot (1999), CLAD (2000}la® (2001), Bresser Pereira & Grau (2000), Bresser
Pereira & Spink (1998) séo alguns autores que peyeen estudos sobre as reformas implantadas esspids
América Latina.
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rotinas. Em que pesem as elaboragfes tedricas esas lem modelos desenvolvidos em
outros paises, a implementacdo das mesmas seguinhcadiverso do pretendido pelo
governo argentino.

Outro pais que também empreendeu reformas admaiivas foi o Chile, que
apresenta como caracteristica principal no seuwepsacde reforma a existéncia de programas
orientados para enfrentamento dos problemas detesrele sua crise financeira com o
objetivo de manter o equilibrio fiscal. Adotou urdzersidade de medidas dentre elas o
planejamento estratégico, acordos de modernizagcdmuneracdo por desempenho,
indicadores de desempenho e avaliagdo de progorsetor publico.

No Chile, especialmente a partir dos anos 90, slogifatores pressionaram por
mudancas como o legado da divida social dos anoe 80mento das demandas sociais, a
necessidade de melhoria da qualidade dos sendeas,como 0s novos temas em debate na
sociedade, como o0 meio ambiente e o desenvolvintentano. Assim, o Governo investiu
em reformas a partir das seguintes dimensGescahomica com o fortalecimento da
capacidade reguladora do Estado por processos\@dizacao; b)politica: com a mudanca
de um Estado autoritario e centralizador para urtadés democratico, participativo e
descentralizado; c3ocial: para um novo modelo de provimento direto de sesvEmciais
compartilhado com o mercado e o terceiro setor geddao:com a introdugédo de uma nova
geréncia publica voltada para qualidade e resudtao substituicdo a burocracia formal.
(Marini, 2002: 36-37)

Em sequéncia, o Governo adotou como eixo centragrdieto de reforma duas linhas
bésicas de acdo. A primeira consiste nas transfd@esana estrutura do setor publico e a
segunda no redesenho da propria gestdo com mudast¢acional do aparelho estatal,
descentralizacdo administrativa, modernizacdo &#dgepublica, investimento em recursos
humanos e na qualidade dos servi¢cos, novas formaatahdimento ao publico (servico
eletrénico) e mecanismos de participacdo popular.

O Chile é considerado um dos paises onde tais maforobtiveram melhores
resultados. Entretanto, como descrito acima, houne& preocupacdo com os moldes
gerenciais, democraticos e participativos de gespliblica estabelecendo arranjos
modernizantes, investimentos na mudanca da irgguinclusive com criacao de espacos de
participacéo popular. (Bresser-Pereira, 2002: 6)

Também, figura o México como uma experiéncia beoedida, no entendimento de
Bresser-Pereiraof. cit.). A crise fiscal nos anos 80 assumia proporcoesmalsies e

comprometia a imagem internacional do pais. Marsav@ela existéncia de um modelo
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econbmico notado pelo alto grau de protecionisnwiddlstrias e elevado controle estatal.
Sistema politico formalmente democratico mas didgapenas por um partido dominante e,
por fim, uma administracdo extremamente burocratocarupta e sem carreira para 0S

servidores. Nesse contexto, instala-se, a partil@8?, o governo de La Madrid que se

focaliza na estratégia de reforma econdmica partpata as privatizacdes, enxugamento da
maquina publica para aumentar a competitividadgnacional. Além disso, foi dada especial

atencdo no combate a corrupcdo bem como a dedizawi@ia e a renovacdo do papel dos
municipios. (Marini, 2002:44)

O periodo seguinte com Salinas (1988-1994) nacsapteu grandes impactos mas
destacam-se, entretanto, os esforcos mantidos isaertealizacdo, na simplificacéo
administrativa e no controle dos recursos publicos.

Somente a partir do governo de Zedillo (1994-20®@ue a reforma administrativa
mexicana toma forma efetiva com o Programa de Muzigdo da Administracdo Publica.
Este programa apontava quatro problemas béasicogadia infra-estrutura para atender ao
cidaddo, excessiva centralizacdo, deficiéncias emliagdo governamental e falta de
profissionalizacdo dos servidores publicos. Pargofaforam propostos dois objetivos
centrais: transformar a Administracdo Publica Feldem organizacgéo eficaz e eficiente com
uma nova cultura de servicos e lutar contra a pgado e impunidade por meio dos
mecanismos preventivos e de promoc¢do da capacdtzieecursos humanos. O Programa
estabelecia algumas premissas commxountability direitos do cidaddo, direitos de
informacé&o, avaliacdo e tinha como orientacdo dicgzacao e atendimento ao cidadao,
descentralizagdo administrativa, avaliacdo e ingsagé gestao publica e profissionalizacéo e
ética para os funcionarios publicos.

Cabe destacar que as inovacdes implantadas pelasngs acima mencionados
buscavam, em certa medida, responder as press@srigar as conquistas democraticas da
populacdo no sentido de definir as a¢gdes governamsensto ensejou, por exemplo, acdes
voltadas a eficiéncia do governo, qualidade dogies, transparéncia e prestacdo de contas,
acesso a informacgédo, participacdo cidadd e mudani¢aral. Vemos, entretanto, que os
movimentos de reformas na Administracdo Publica paises latino-americanos se
originaram com alguma variagdo e encontram-se &nedies estigios, sendo cada pais um
caso com especificidades e assumindo rumos e dselpdersos.

Estas experiéncias na América Latina, como disseantes, ilustram uma tendéncia
de paises emergentes que necessitavam de um eomiatdr de gastos pela exigéncia de

organismos financeiros como o Banco Mundial, pagte os mesmos estabeleciam alguns
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critérios para conceder empréstimos e financianserAém da exigéncia por parte destes
organismos, a maioria dos paises da América L&imdbém estava se estruturando na busca
por modelos de administracdo mais eficazes que ess@mn com o0Ss males do
patrimonialismo e com o burocratismo que marcavadrainistracdo Publica.

Como ja mencionado, os Estados investiram na raptem o patrimonialismo
tentando instaurar um servigo publico profissiomais empreendedor, mais técnico e mais
flexivel. Entretanto, os resultados apresentanagées. Bresser-Pereira (2001), afirma que,
na maioria, estas reformas na Ameérica Latina faraanclusas ou ndo alcancaram sequer o
estagio do burocratico nos moldes do Estado alesndfbancés, que eram modelo para tais
paises. Enfatizando o contexto diferenciado doilmewllismo que encobria estas reformas, o
autor considera que as mesmas ocorreram mas fidosemgestéo public¥, e conclui que
“estas reformas foram conduzidas por economista¥ lpurocratas que tém pouca
familiaridade com a gestdo publica e que desenkantvesentimentos confusos sobre o
assunto”. (Bresser-Pereira, 2001:9).

Embora os aspectos acima apontados digam respa@ecantralizacdo administrativa
entre os niveis de governo, houve muitos desdolmamejue induziram inclusive a uma
descentralizagcdo dentro do proprio municipio. Cdonma de operar essa descentralizacdo e
fazer chegar até a ponta, tiveram iniciativas deceetralizar inclusive dentro do proprio
municipio, o que se denomina, descentralizacdanminicipal. Na Argentina, citamos por
exemplo, a cidade de Rosario que desenvolveu uoegso de modernizacdo nos moldes do
governo central e tendo a descentralizacdo contériorifundamental. Do mesmo modo,
varios municipios brasileiros fizeram o mesmo, cdbwitiba, S&o Paulo, Campinas, Belo
Horizonte.

As exploracdes ora feitas levam a compreensao deagueformas buscam sempre
melhorias ao desempenho na prestacdo dos seniibbsgs mas permanecem 0s paradoxos
acerca do alcance dessa performance e o pland@meaontrole destas atividades. Sobre
esta reforma em Belo Horizonte, pretendemos expéoraliticamente o modelo proposto sob
o olhar da literatura, especialmente, no que seregefio processo de implementacdo das

medidas definidas.

'3 Bresser-Pereira (2001) assevera que 0s econoitists e das agéncias internacionais como o FBArEo
Mundial se importaram pouco com o profissionalisdwoservigco publico e mais com a reducao drastica de
pessoal, érgdos e empresas do Estado.
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2.2. Aspectos processuais na implementacdo das politiade reforma administrativa

Ja apontamos inicialmente que um dos propoésitosrefasmas administrativas é
elevar aperformanceou desempenho do aparato burocratico do Estada. tBato, sao
estabelecidos objetivos, metas, estratégias dvepsa visam a consecucdo das proposicdes
definidas pelos governos que pretendem tais meoomo um processo de mudanca
implica as mais variadas alteracdes idasituicbese nasorganizacoesmuitos sao os fatores
intervenientes nesses processos, como a coopetiasdatores estratégicdarticipes da
arena politica; o nivel de complexidade das mudarngado objeto de mudanca; o
envolvimento e participacdo de todos os agentesriaptes para a promocao desta mudanca
institucional e organizacional.

Nesta secdo nos ocuparemos especificamente sqhyoeesso de implementacdo de
reformas administrativas sobretudo no que se redese obstaculos nesta implementacéo
buscando aspectos recorrentes na literatura. Salisem oriundas de estudos em casos
concretos nacionais e internacionais que podemnama nossa analise sobre 0 processo em
Belo Horizonte.

Alguns estudos empiricos tém apontado que a impiem@o da reforma
administrativa tem gerado resultados diferentes esperados e, alguns dos problemas de
desempenho tendem a persistir. As politicas demaefesdo conhecidas como politicas de
baixo desempenho e alta resisténcia e por isseapem falhas seqienciais. Como exemplo
de algumas abordagens seguem algumas conclusaasdes que desenvolveram o tema.

Rezende (1999) ocupa-se de alguns estudos e expasiéinternacionais como
Inglaterra, Canada e Estados Unidos além de egpaderenorizadamente o Brasil através da
Reforma do MARE (Ministério de Administracdo e dafé®ma do Estado). Para o autor,
embora as linhas tedricas que envolvem as politieagforma administrativa sejam ténues e
inter-relacionais, estas podem ser analisadas of@mse&em dois campos distintos: a) énfase
nos aspectos de formulagédo e contetudo substardivefdrma e, b) énfase na dindmica de
implementacédo da reforma. Cabe salientar, porém,amubos os enfoques apontam para a
resisténciae pela ndo-mudanca proposta pela reforma adnaitivgtr (Rezende, 1999: 3)

Quanto ao primeiro campo analisado por Rezeadeif), informa este autor que um

7

fator-chave que explica os impasses das refornragedrativas € “padronizacéo do desenho

 Por atores estratégicos se diz aos agentes quanoemagquina administrativa — servidores publicefou
desenvolvem agfes junto ao Governo de modo fregientidaddos ocupantes de alguma fungdo como
Conselheiros, Liderancas etc..
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das politicas de reformas administrativas”. Istasépropostas de reforma séo formuladas com
base em propostas uniformes com caracteristicasd@gneas e, face aos problemas reais de
desempenho e da natureza heterogénea da admaspialglica, tendem a gerar resisténcias.
Concluimos que, ndo ha que se estabelecer um mbdelogéneo ou padrédo de reforma
administrativa para uma diversidade e heterogedeidaracteristica conforme se apresenta.
Convergente com este apontamento, acrescenta o queoos “reformadores” apresentam
estes modelos padronizados ou distantes da realdizsl demandas porque néo dispdem de
informacfes sobre os problemas de desempenho. Aasimeformas apresentam chances
reduzidas de éxito porque ha dificuldade na obtergidiagndsticos sobre as demandas, os
problemas séo variados e, geralmente, os padrépsogtamas de reforma nao se aplicam a
realidade.

Os autores March e Olsen (1988) analisando asmafadministrativas ocorridas nos
Estados Unidos avaliam, dentre outras, que as madamais significativas e efetivas
ocorridas na administragdo publica foram introdagidgradativamente e em contextos
definidos com objetivos especificos e ndo de foam@la e abrangente. Afirmam ainda que
as reformas, em geral tém grande escopo, multgigetivos e desencadeiam processos de
oposicdo combinados a efeitos ndo antecipados. algtmta algumas caracteristicas aos
processos de reforma tais como incertezas, amlaidgésde contradigcdes que produzem efeitos
inesperados de resisténcia a mudanca em consegjgodem provocar a descontinuidade do
processo, ou mesmo a alteragcdo em seus propoSgras.

Concordamos com 0s autores em que esta amplitudeetds e a abrangéncia das reformas
administrativas as tornagrandes reformag, embora sejam inspiradas em principios, idéias
de bom senso e tragam objetivos coerentes e costééicnicos bem fundamentados, séo
dirigidas aos fracassos ou sucessos parciais poyEctantes. Neste particular, Lima Junior

(1998) acrescenta importante conclusdo quando afgque embora as idéias, propostas e
ideologias sejam componentes importantes na coafgimdas ac¢des diante das reformas, “ a
acdo se da em contextos especificos e, neste dasoieformas, elas sdo propostas em
sistemas politicos com configuracfes proprias, defimidas, com padrdes regulares de acao
e de decis&o.” (Lima Junior, 1998:21)

> Lima Juanior (1999) aponta alguns aspectos que dsimgon a natureza, o ritmo e as dificuldades dos
processos de reforma: [...] O primeiro é que todaaquer tentativa de mudanca, gradual ou radéicaémpre
feita em nome da eficacia, da eficiéncia, da méhdo desempenho do setor publico. [...] O seguspecto é
gue os termos de troca existentes no sistemaqmolftitineiros e novos, e a barganha de maneied g&o mais
importantes que as estruturas administrativasd.igrceiro aspecto é que a reforma administratigobtém a
mobilizagdo necessaria e a atencdo prolongadatdies goliticos envolvidos pelo nimero elevado tdeea e
quando o conflito € ampliado.[...] (Lima Janior 999 22-23).
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Observa ainda esse autor, que os “efeitos de maslagtaduais e de menor
profundidade sdo imediatos e, por isso, mobilizaamisnfacilmente a todos para que o
processo de mudanca se aprofunde, enquanto ossedleitmudancas radicais s6 ocorrem no
médio e longo prazos, o que desmobiliza até mesmeles que, em principio, se alinham a
proposta original de mudancas.” (Lima Junior, 1989823).

Por isso, tendemos a acreditar que em caso denagoadministrativas, os modelos
existentes ndo séo auto-aplicaveis em funcéo decifisplade de cada contexto de reforma.
Também nédo é suficiente a descricdo de um modeto agetivos, principios e critérios
definidos em um modelo tedrico ou como um texterazicial. A abrangéncia da reforma e
das mudancas pretendidas pode trazer resultadsgsenaelos ou indesejados que nem mesmo
esta coeréncia teorica seja capaz de solucionar.

Ainda como fator referente a formulacdo e conteddoreforma, Kaufman (1995)
apud Rezende (1999) explica que ha “uma resistéleciateresses organizados a tentativa de
reformas”, o que pode ser explicado também petgdiel entre “alteracdo da distribuicdo de
custos e beneficios proposta no desenho da reforis&d nos sugere, além da consequente
falta de cooperacédo dos atores estratégicos bticms&om o processo de reforma ante as
possiveis perdas ou incertezas de beneficios ptees tradicionalmente beneficiados, como
também expressa um conflito de interesses entgri®guerem a manutencédo status quo
vigente, teoricamente de baixo desempenho, e oguprem a elevacédo do desempenho. Ou
seja, as reformas ja trazem uma oposicao calcufmlas possiveis imposi¢cdes de perdas e,
diante dos conflitos de interesses e dependendopigmstas contidas na reforma tais
interesses organizados ndo gozam da habilidadessé&@® para promover as mudancas
pretendidas.

O segundo campo da analise das reformas adminiagatesenvolvido por Rezende
(1999) da énfase a dinamica do processo de implagém das mesmas. Evidenciando a
resisténcia, o autor considera que a administrpg@tica e suas organizacdes sdo altamente
institucionalizadas e que “a crise de implementad@adva da elevada dificuldade de
desinstitucionalizar estruturas, padrdes de corapmnto e funcionamento do setor publico”.
(Rezende, 1999:7). Para o autor 0s processos alengefocorrem para mudar uma situagao
vigente em determinada estrutura que, por variogivos) aparenta nao estar em

conformidade com o que se espera do aparato btioocrAcrescentamos também que, como
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estasituacaoja perdura por muito tempo e ja foi absorvida agentes importantes como o0s
agentes politicos, servidores e cidadaos, as madad muito mais dificeis de se operarem.

Rezende (op. cit.) citando Peters e Savoie (129&)a para o fato de que as reformas
administrativas geram maior necessidade de corgrotrdenacao por parte dos condutores
da reforma para reduzir os problemas de ambiglidddeerteza. Por esta raz&o, as politicas
de reformas tendem a desencadear um conjunto gasfoentripetas e centrifugas, as quais
tornam bastante complexa e problematica a impleagéatdas mesmas. As forcas centripetas
tendem a promover processos de descentralizacaesttasuras e dos processos decisorios,
enquanto as forcas centrifugas buscam promovercessidade da centralizacdo decisoria
sobre o processo de implementagao.

Em estudos realizados na Inglaterra e Canada asteses concluiram que ha uma
tensdo central em coordenar a delegacdo de furgdesponsabilidades para os entes
descentralizados face aos interesses préopriongds complexas. Do mesmo modo, a
despeito da descentralizacdo os autores assevexramxisténcia de “incoeréncia entre as
politicas publicas” pela fragmentacdo dos mecarssd@controle, o que reduz a capacidade
de coordenacéo pelo governo central das politidhBgas e amplia as chances de insucesso
das reformas. Em outro estudo na Inglaterra e NE®landia, os conceitos de Minogue,
Polidiano e Hulme (1998) reafirmam esta tensaceamscentralizacdo e coordenacédo, onde
concluem que a descentralizagdo ampliou os costsmére as instancias descentralizadas,
pois o controle pelo desempenho ou pelos resultgelas) maior demanda por coordenacéo
do governo central, o que figurou como um paradoxo.

Este importante aspecto, ao nosso ver, apresentpraioiema crucial na discusséo
sobre implementacao de reformas, especialmenteraogerenciais, haja visto que estas se
pautam por principios de maior descentralizacaarécppacédo da populacdo com foco nos
resultados das politicas. Este dilema — centra@@agscentralizacdo - também perdura no
processo de implementacdo de reforma administrativeBelo Horizonte a partir de 2000.
Em que pese uma fundamentacdo da reforma pautagapnocipios gerenciais, a
reorganizacdo procedida em Belo Horizonte criouasoestruturas no nivel central de
governo com competéncias dmordenacdoe ampliou as atribuicbes das Secretarias
Regionais, érgaoslescentralizadosPosteriormente, sera melhor explorado este aspect
paradoxal da reforma administrativa em Belo Horieon

Por sua vez, Pressman e Wildawisky (1984), Seid(h8f8) apud Resende (1998)
mostram que os dilemas de implementacdo se retauiatiretamente aos dilemas de acéo

coletiva na implementacdo, a qual envolve variaseat em varios niveis de decisdo. As
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reformas, por sua complexidade, sdo politicas gueaddam um alto grau de cooperacao
entre os interesses dos atores estratégicos, |aigsugEimente demanda um grande senso de
coordenacao por parte das organizacdes que estajiementando tais reformas. Explicam
os dilemas de implementacédo pelo fato de as pitte reforma administrativa tentarem
alterar o modo pelo qual as relacées de poder esanizadas e, portanto, atraem uma
consideravel resisténcia dos interesses organizamlaparato burocratico. Alerta ainda para o
problema de que as reformas administrativas apiasenbjetivos conflitantes, o que gera a
inconstancia desses objetivos no decorrer do tempo.

Sugerem ainda os autores que, diante de reformasvigam as mudancas mais
profundas nas instituicdes, nas relacdes de podes enecanismos burocraticos, nem sempre
0S atores estratégicos se convencem ou cooperaporitageamente” para os ganhos
ofertados nos processos de reforma.

No caso de Belo Horizonte, a equipe que coordenampantacdo da reforma
administrativa em 2000 elaborou um texto para setdéd referéncia ao trabalho aos
condutores da reforma e demais agentes politicete #ocumento denominado “Proposta
para a consolidacdo do processo de descentralizdgdBrefeitura de Belo Horizonte”
apresentava o novo modelo de descentralizacao ipaihg dentre outras prescri¢cdes, o texto
apresenta desafios a serem vencidos com o novolonddegestdo, além dos objetivos,
pressupostos, principios e condicionantes paréetieas esta mudanca no municipfoComo
observamos, tratam-se de prescricoes porque unigcgale reforma administrativa esta
sujeita a fatores que podem intervir alterando angjado e dando ao processo de
implementacdo uma direcdo diversa da pretendidaa Wwiitica de reforma que traz
mudancas bruscas em todo o aparato estatal e o@odtatusde varios agentes ndo segue
literalmente as prescri¢cdes textuais, mas sobredgdarovaveis variagcdes contextuais posto
as condicdes para se promover uma mudanca instialci

Outro aspecto apontado pelos autores e que digitegws dilemas da acdo coletiva é
a falta de alinhamento de interesses entre a @@t e 0s atores estratégicos na arena
politica. Em condicbes de baixo desempenho entmancena os que querem elevar este
desempenho e os que desejam manté-lo tendo enosigenhos resultantes desta situacao. O

desempenho, nesse contexto, ndo é fator decisisgppde impor custos ou perdas aos atores

'® Muitos trechos destas prescricdes foram publicadegevistas institucionais da Prefeitura de Bildzonte.
Ver, entre outros, PBH - Revista da Politica Se@al01; Pensar BH — Politica Social, 2002; Penddr-B
Politica Urbana e Ambiental, 2002.
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estratégicos, 0 que incentiva a ndo-mudanca jdate faz ter elevada ou baixa performance
organizacional, contanto que os beneficios se mhate ou aumentem.

Assim, afirmamos que a cooperacdo € fundamental pardanca institucional no
ambiente das politicas de reforma administrativanplementacdo de uma reforma depende
do grau de cooperagdo com 0s objetivos da refoongae também depende da forma como
0s atores se relacionam com a questdo do desempenho

No nosso entender, a acdo coletiva remete a Selidale e cooperacdo, que séo
fatores importantes no aumento de desempenho deguguaorganizacdo. As reformas
operadas na esfera da administracao publica, especite a partir dos anos 1990 perseguiam
0s modelos gerenciais com a democratizacéo poéittesdobramentos além do estreitamento
de relacbes entre Estado/Sociedade. Esta certatdeddena administracdo publica e os
moldes gerenciais da acdo governamental exigemps&o ver, um necessario alinhamento
de interesses especialmente entre elites politcadites burocraticas. Cheibub (1999)
argumenta que a inexisténcia de canais institubzats de negociagcdo entre governo e as
organizacdes de representacdo dos servidores @sibliomitou e condicionou o
estabelecimento de uma relacdo de confianca caparoduzir uma acado cooperativa entre
ambos para implementar a reforma administrativa.

Observamos que, além destes interesses, supostara@tagonicos, a serem
observados, na esfera governamental a cooperag@orécurso imprescindivel posto que os
setores e geréncias séo articulados e interdep@sdembora haja uma ordem hierarquica. A
melhoria do desempenho fica condicionada a imptaota implementacdo da reforma em
cada um dos setores de modo a garargingitenagene melhor funcionamento da maquina
administrativa. A cooperacao torna-se recursacorfiorque os objetivos da reforma exigem a
compactuacao de todos os envolvidos em cada moreesito cada setor. Caso ndo haja um
alinhamento intersetorial de acdes de forma ordeeamperada conjuntamente, sdo baixas as
chances de as reformas conseguirem éxito.

Lima Junior (1998) analisa os sucessos e fracasaogxperiéncia de reformas
administrativas no Brasil desdeEstado Novaaté o que ele chamaNbvo Estadd com a
reforma Bresser Pereira, afirmando que estas Idifcite conseguem alterar a performance
do aparato burocratico. Estas politicas de refadmainistrativa apontam para a melhoria do
desempenho por meio de transformacédo do formatanacional, da cultura burocratica
bem como da elevacdo da racionalidade fiscal batioer brasileira. Entretanto, os “males”
provocados pelos problemas crénicos (clientelismaryrupcéo, déficits de eficiéncia e

efetividade administrativa) persistem e n&o pemmitgue oS objetivos da reforma sejam
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alcancados. Para o autor, além destes fatores eanalltsnca de diagnosticos feitos por
diferentes analistas envolvidos nas reformas adinativas, as tentativas de reforma global
sdo pouco viaveis politica e tecnicamente. Eléfigatisua posicdo quanto as reformas
abrangentes citando os exemplos norte-american@sldxo nas reformas de 1937 e de
1967. (Lima Janior, 1998:25].

O que extraimos desta analise é que as experiéogmaparativas apontam para
melhores resultados para as reformas setoriaig@iags, isto €, reformas que atacavam, por
exemplo, alguma éarea da Administracdo ou algum rprog e ndo toda a estrutura
administrativa. Os ganhos incrementais dizem res@®s melhores resultados pela maior
possibilidade de controle e acompanhamento da mgitacao da reforma como também por
ser estrategicamente mais viavel pois envolve matm®es e permite lidar melhor com os
interesses, desejos e conflitos que surgem nessesso.

Em principio, estas consideragfes se propem arddgrap um cenario de muitas
experiéncias de reformas e muitos elementos quduegam tais reformas ao sucesso ou
fracasso, embora os relatos dos varios autoresiomagios evidenciem muitas tentativas
fracassadas ou com éxitos parciais. Os elemenddg\mntados nestes apontamentos tedricos
sobre reformas mapeiam aspectos relevantes nanmaptacao das mesmas, oferecendo um

leque de motivos para as falhas ou para os éxaiasags.

2.3. Implicagdes do modelo gerencial de administracdo plica em Belo Horizonte

Nos ultimos anos as reformas administrativas focagentro da agenda de muitos
governos como forma de superar os antigos modelagedtdo que priorizavam o controle
patrimonial e burocratico. A Administracdo Publi@arencial surgiu como uma alternativa
para sanar os limites e problemas do modelo burograinstituindo mudancas que
propunham elevar o desempenho da Administracdo ctemtbém reduzir controles
burocraticos com modelos.

A Administracdo Patrimonialista, que transmitia @¢ei@a de que o Estado era
propriedade do Rei, era o contraponto do modelmdpatico. Aquele modelo ja nao

comportava as tendéncias democréticas advindasapitalcsmo industrial e a distingao

7 Convém destacar, porém, que em Belo Horizontefaima administrativa ndo se deu em regime autiurjta
mas, de todo modo, foi uma reforma ampla, compregns
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proporcionada entre Estado e Sociedade além dwmipagdo da Ultima nos rumos do
Governo. Bresser-Pereira (2001) acrescenta qua ddi absolutismo monarquico exigia um
tipo de administracdo que evidenciasse esta digtiegtre Estado e Sociedade como também
a separacao entre o politico e a gestéo publica.

A proeminéncia do Estado Social do século XX, sendd o Estado Liberal do século
XIX, exigia padrdes de gestdo céleres, econbnecosentados para o cidaddo. O modelo
patrimonialista apresentou avancos, em alguma ragdual controle e na profissionalizacao
do servico publico mas ja ndo correspondia as egigé de um Estado que pretendia atender
as demandas sociais com eficcia e eficiéncia.

Apontamos, enfim, que este modelo de organizacdadanistracdo Publica mantém
a logica burocrética e administrativa, fortemenediquizada, centrada nos meios e voltada
a propria organizacao, perdendo eficacia, eficeéraefetividade. As consequiéncias disso séo
determinantes para a imagem publica dos servicpara sua capacidade de motivar e
desenvolver profissionalmente os funcionéarios, eebpando competéncia, esforcos e
recursos.

A Administracdo Publica Gerencial emerge como urterraativa a evolugdo da
gestdo do Estado pautando em eficiéncia e eficéciaplicacdo dos recursos. Inspirado nas
idéias de descentralizagcéo e flexibilizacdo adrvativa, notadamente empreendidas poés |l
Guerra Mundial, e impulsionado na década de 195%@, modelo de consolidou como uma
alternativa mais eficiente a Administracao Publ{Baesser-Pereira, 2001).

Na tentativa de reconstruir o cenario que fez emesgmodelo gerencial de
Administracdo Publica, Bresser-Pereira (2002) atarai elementos que ainda estdo presentes
na realidade brasileira: crise fiscal, persistém@acultura burocratica em meio as praticas
patrimonialistas e profunddéficit de desempenho em termos de quantidade e qual@dade
prestacdo de servicos publicos. Para o autor, fasnr&s administrativas, notadamente
ocorridas a partir dos anos 1990, se inspiraranmaodelo gerencialista da Administracao
Publica a partir de experiéncias internacioffais

Assevera 0 autor que ha a instalacdo de um mod@@ador e com formato definido
para aplicacdo no aparelho do Estado.

Aos poucos foram-se delineando os contornos da adwanistracdo publica: (1)

descentralizacdo do ponto de vista politico, tenrsfio recursos e atribuicbes para
os niveis politicos regionais e locais; (2)desadizacdo administrativa, através da

'8 Autores como Oshorne e Gaebler (1992); Pollit 8198erlie (1996), Minogue (1998) discutem os pssos
de reforma na Europa e Jenkins (1998) que analimadelo inglés da reforma, séo obras centrais sedte
assunto.
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delegagcdo de autoridade para os administradoresic@gibtransformados em
gerentes crescentemente autbnomos; (3) organizagd®s poucos niveis
hierarquicos ao invés de piramidal, (4) pressupdst@onfianca limitada e ndo da
desconfianca total; (5) controle por resultadgosteriorj ao invés do controle
rigido, passo a passo, dos processos adminissatv@)administracdo voltada para
o atendimento do cidadao, ao invés de auto-refefdtasser-Pereira, 1996: 6)

Marini (2002) analisando este modelo gerencialcantexto de transformacéo do
Estado contemporaneo apresenta ainda as seguiai@gteristicas que orientam a
implementagcdo desse novo modelo administrativgprafissionalizacdo da alta burocracia,
visando o fortalecimento das capacidades de fogéala a avaliacdo de politicas publicas;
i) focalizacdo no atendimento das demandas dontelieidaddo; iii) transparéncia e
responsabilizacdo democratica na administracdagally) descentralizacdo da execucgéo dos
servicos aos niveis subnacionais; v) desconcemwtraigi@nizacional da execucao de fungdes
do governo central para agéncias especializadpsrientacdo dos mecanismos de controle
para resultados, baseados em indicadores fixadosoetratos de gestdo; vii) adocdo de um
novo desenho organizacional para as atividadesemélusivas (formuladas, reguladas e
financiadas pelo Estado, mas executadas pelomgitico ndo estatal). (Marini, 2002:32)

Conclui o autor que este modelo de administracéssenta numa clara definicdo de
funcdes e objetivos; na flexibilizacdo de estrigueareducdo dos niveis hierarquicos com
vista a simplificacdo de circuitos de decisdo preemolo a colaboracdo sistematica entre os
servigos, a partilha de conhecimentos e corretidigete informacéo. Estas diretrizes gerais
acompanham os processos de reforma administrapigeados em varios paises como em
estados e municipios. Sao aspectos gerais do mgeedacial de Administracdo Publica que
referenciou mudancas internacionais (Barcelonac@nais (Curitiba, Fortaleza, Sdo Paulo),
especialmente a reforma implantada em Belo Horezargartir de 2000 ora analisada.

Entretanto, € importante ressaltar as afirmacdesnda Junior (1998) quando conclui
gque este modelo ndo se constitui em novo paradpgsi® que ndo rompe com 0s moldes do
Estado burocréatico. Este autor afirma que no Bra8id se pode afirmar que houve a
passagem das fase da administragdo publica — patemburocratica e gerencial — pois o
Brasil sequer teve um modelo burocrético plenamimstalado. Isto corrobora com Bresser-
Pereira (1996) quando afirma que “as consequéndeiasbrevivéncia do patrimonialismo e
do enrijecimento burocratico, muitas vezes perveesde misturados, serdo o alto custo e a
baixa qualidade da administracdo publica brasilgiBaesser-Pereira, 1996:9), reiterando

haver, no Brasil, uma superposi¢édo de modelos uknétracéo.
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Observando os aspectos formais de reformas e mspeciicamente da
descentralizacdo administrativa, conforme abordento capitulo anterior, a Constituicdo
Federal de 1988 reconheceu e estabeleceu compatgrania as instancias subnacionais a
saber: Estados e Municipios. As mudancas advindaSoastituicdo Brasileira de 1988 séo
um marco para oS municipios haja vista as atriegigguanto a muitas politicas sociais
(saude, educacdo, assisténcia social), promovesdion amaior proximidade destas aos
cidadaos assim como permitindo maior acompanhameoidrole e fiscalizagcdo das mesmas
por parte da populacdo. Para efetivar estas naviéisiiedes 0s municipios necessitariam,
além dos recursos correspondentes para execucgmwligsas, de uma estrutura politica e
administrativa condizente com as responsabilidadésgados” assumidos. Ha portanto, uma
reconfiguracdo nas relacfes intergovernamentaigueo exige uma conformacéo politica,
institucional e administrativa

O que percebemos neste cenario € que, no Bragilehamesao, em certa medida, aos
novos termos de relacionamento entre 0s entesalgalere, principalmente, para melhor
operacionalizacdo dos recursos financeiros porepdds entes subnacionais (Estados e
Municipios) face ao principio constitucional da aagralizacdo politico-adminsitrativa.
Anotamos que, embora houvesse uma preocupagao coamgquestoes acerca de adequacéo
fiscal, também houve investida de alguns municip@as avancar na criagdo de canais de
participacdo popular e controle social da admia¢sto publica, até porque estava prevista
legalmente a criacdo destes canais (p. ex.. CasdBestores). Na mesma via, houve
municipios que apostaram na melhor disposicéo tiet@ss organicas para facilitar o aceso
da populagédo a estes canais de participacdo, adotanlescentralizagdo dentro do proprio
municipio.

A reforma administrativa empreendida em Belo Horiep a partir de 2000, propde
esta l6gica gerencial mas, embora tenha reafirragolrticipacao popular, o redesenho dado
aponta no sentido de maior centralizacdo do comdadmaquina administrativa. O modelo
apresentado com esta reforma foi fundamentado ema descentralizacdo politico-
administrativa mas, por outro lado, apresentou uiiBposicdo de 6rgdos, aparentemente
paradoxal com um namero mais elevado em nivel @ledé& governo, se comparado com o
nivel regional, que foi a direcdo da descentradimadlo capitulo seguinte explanaremos sobre
o modelo pretendido pela reforma em Belo Horizomérmando seus objetivos,

19 A respeito das relagbes governamentais e atribsigissumidas pelos Estados e Municipios ap6s a
Constituicdo Federal de 1988, ver Abrucio (19983evedo & Melo (1997); Souza (1994, 1996); Arretche
(1993, 1998), Affonso (1994).
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pressupostos, principios, condicionantes, assimocamredefinicdo dos papéis face as
mudancas operadas no Municipio. Antes, porém, geveenos a uma tentativa de elaborar
um conceito mais delineado de descentralizacao aipahitendo como objetivo, também,
apresentar distingbes conceituais importantes gée sendo utilizadas de forma
indiscriminada de maneira geral. Trata-se de djgtma descentralizagdo de outros termos
como desconcentracdo, delegacédo, devolugéo, dart@s que, muitas vezes, séo utilizados

como sindbnimos ou similares.

2.4. Elaborando um conceito de descentralizag&o intramuaipal

Uma questdo recorrente nos estudos que envolvermanpasl na Administracao
Plblica, especialmente no caso das reformas adraithias, sdo 0s Vvarios conceitos
utilizados, muitas vezes de forma equivocada cafmma administrativa, descentralizagéo,
desconcentracao, delegacéo, devolucao e outros.

A reforma empreendida em Belo Horizonte —2000 e$tabu, dentre outros, o
pressuposto delescentralizacdo politico-administrativéAssim, além de outras medidas
programadas, os condutores da Reforma definiramadgReefeitura de Belo Horizonte teria
uma nova organizacdo politica, com redefinicdo Wedes e competéncias, e uma nova
conformacao de estruturas administrativas, ou aé§ay do pressuposto da descentralizacao
politico-administrativa, a reforma continha outppessupostos e implicava outra medidas.

Santa Rosa (2004) trata a reforma administrativdBelo Horizonte intitulando o seu
estudo como Descentralizacdo Municipal: o novo modelo de orgagéo politico-
administrativa em Belo Horizonte — 20Q03 que induz certa confuséo, posto que em Belo
Horizonte ja havia uma descentralizacdo intrampalciassim como no desenvolvimento do
texto a expressdo descentralizacdo municipal &zadd como descentralizacdo politico-
administrativa. Do mesmo modo, este mesmo traba#liém de outras publicacbes
institucionais, como as revistas ja mencionadasPmdeitura, trata o tema como reforma
administrativa. Nao temos claro se se trata de mowa descentralizacdo municipal em Belo
Horizonte ou se a reforma administrativa é a pedgescentralizagdo municipal ou mesmo se
S&80 a mesma coisa.

O termo “descentralizacdo politico-administrativatunhado na Constituicao
Brasileira de 1988, indica a autonomia politicamanistrativa e financeira na sua area

territorial definida, dos entes federados (UnidstaBos-Membros, Municipios) com
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desdobramentos diversos, como por exemplo, elegdeganizacdo politica e administrativa
proprias. Em Belo Horizonte, a descentralizacdmnétermo utilizado com@ressupostale
uma reforma administrativa para informar uma cadigligecessaria para instaurar um novo
modelo de gestdo. Por outro lado, a descentrabzdeé&a de ser referida como mais uma
condicdo da reforma administrativa e passa a ocppsicao privilegiada no processo de
reforma quando sdo descritos pncipios e condicionantes da descentralizagéo inipal

20 Nao obstante, o mesmo termo é utilizado para jeatifo processo de centralizagdo-
descentralizacdo da reforma administrativa da REeHglguma maneira relativizando o termo,
colocando a descentralizagdo como uma reorganiza;artalecimento do aparato
institucional municipal, ou seja, a redistribuigéi@ realinhamento de 6rgdos com vista ao
atendimento regionalizado. A descentralizacdo expe&ito a necessidade de se ter no
municipio uma organizacao equitativa de orgaos pagstacdo e execucao dos servicos nas
Regionais mas, a definicdo, formulacdo e coordendedtes servicos € tarefa centralizada
nos orgaos do nucleo central de governo.

Uma importante consideracao sobre o tema desdeatg@b, portanto, se refere a sua
conformacéo conceitual ou mesmo a sua adequagdidgit, politica ou administrativa nos
processos concretos de reforma administrativa. Asvddsidades, Institutos puablicos e
privados, assim como 0S municipios, se apropriatratam o tema de variadas formas,
utilizando construgdes da Ciéncia Politica, do iireda Administracdo, dentre outras. No
intuito de delinear melhor um conceito descentaglo administrativa intramunicipal,
consideramos importante trazer a tona alguns aspecke tém sido levados em conta pelos
reformadoresna construcdo das propostas de reformas admiiniagatendo por base
algumas disciplinas.

De modo geral, a Administracdo Municipal no Brastirigida pelo Prefeito (Chefe
do Executivo local) que comanda, supervisiona eds@ servicos de peculiar interesse do
Municipio, auxiliado por 6rgdos da Administracadadba, quais sejam as Secretarias e outros
equivalentes, assim como a Administracdo Indirétatgrquias, Fundacdes, Empresas de
Economia Mista). Com a finalidade de melhor dispiisiorganica e estrutural o municipio
pode dividir seu territdrio em distritos, subdistsi ou outra nomenclatura congénere. Trata-se

de uma divisdo de carater administrativo com femgelstdo direta de alguns servigos publicos

20 A respeito dos pressupostos da reforma admiriisiram Belo Horizonte, no Capitulo Il abordaremashar
este assunto. Também neste mesmo capitulo sdoitakesos objetivos, principios e condicionantes da
descentralizacao.
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locais necessarios em cada regido sem que issmjira@ autonomia politica e financeira em
relagdo a Administracéo Central.

No Brasil, em geral, 0 municipio surge dentroehitbrio de outro municipio através
da emancipacao politica, adquirindo assim pergtade juridica propria, autonomia politica
e capacidade processual para compor seu governoniattar seus bens e promover seu
ordenamento territorial. E, portanto, o municipimna circunscricdo administrativa com
direitos especiais concedidos pelo Estado.

A Ciéncia Politica contribui para uma abordagenidjoa mas néo tdo formalista.
Segundo Bonavides (2000), o Estado e sua formagssin como regime de governo,
sistema politico e outras caracteristicas da orggéd politico-administrativa vigente séo
tomados como ponto de partida para se referir aedéslizacdo. A descentralizacdo é
considerada em seus aspectos historicos mas cosntiarde de uma conformacdo que
envolve muitos atores da arena politica e dasg@gpossiveis diante das relacdes de poder
existentes.

Bonavides @p. cit), em sua obr&iéncia Politica,apresenta algumas classificacbes de
descentralizacéo e, para tanto, resgata na higdoriestado conceitos-chave de republica,
monarquia, democracia, autoritarismo, dentre oupas caracterizar descentralizacédo. Para
este autor, o Estado centralizador decai histovéce quando as concepc¢des mais
democraticas e menos autoritarias do poder abalaixao autoritario estatal e afirmam a
hegemonia do ordenamento politico, democratizandoreepcédo do poder, distinguindo,
portanto, o Estado da pessoa do soberano.

Desde entdo, em que pese a forma de constituic&stddo — Unitario ou Federado —
as relagbes de poder e questdes como autonomieg@iadministrativa acompanharam o
debate sobre descentralizacéo, e as classificacéeguir ilustram o que apontamos de que a
conformacdo do Estado em mais ou menos desceattaligsta condicionada as possiveis
alterac6es dpoderdentro do Estado. Fatores como a dimenséitorial no exercicio das
atribuicbes, anatériaou assunto sobre o qual é exercida a competéiécradas instancias e
niveis hierarquicos existentes no Estado, tém qoano de fundo a precedéncia na discussao

politica do poder na descentralizacéo. As distingdseguir confirmam nossas consideracoes:

Ha descentralizacdo administrativa quando se adméegaos locais de decisao
sujeitos a autoridades que a prépria comuna, depertto, circunscricdo ou
provincia (pouco importa que nome tenha a divigfiotdrial do Estado unitario)
venham a instituir, com o proposito de solver odeoar matéria de seu respectivo
interesse.
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Essa descentralizacdo € caracteristicamente adirativia, porquanto se trata de
faculdades derivadas, delegadas, oriundas do mederal, que faz subsistir sem
nenhuma quebra da unidade do sistema juridicdSignifica, como se vé, a
descentralizacdo administrativa tdo-somente o &ierde prerrogativas por parte
de grupos que, ao exercita-las, ndo cortam todas/iacos de dependéncia que os
prendem ao poder central, quanto a atividade ederciem fraturam tampouco a
unidade desse mesmo poder. (Bonavides, 2000:153.-15

Numa abordagem mais formal e de adequacdes jwsiditagais, o Direito apresenta
suas definicdes a partir dos textos legais quemeyerganizacao politica e administrativa do
Estado. Os paises que adotam constituicdes ineodurms mesmas a regulamentacdo das
relacdes entre as esferas governamentais quersxXist@édo, Estados e Municipios), é claro,
ndo olvidando a forma de constituicdo deste padda3 as competéncias e atribuicdes sdo
expressamente previstas e quaisquer mudancas seguamldgica processual propria,
também definida pela legislacdo do pais. Esteaso do Brasil com a Constituicdo de 1988.

Ha Estados que utilizam a estratégia de organizadaainistrativa promovendo a
divisdo do seu territério em regides, mas colocarekias um representante do poder central,
isto é, divide-se o territério e o estrutura corgas que nao tém personalidade juridica
propria, nem autonomia, apenas administrando cowfaleliberacdes do poder central, o que
constitui adesconcentragdo administrativdor outro lado, a descentralizagdo permite o
exercicio das competéncias administrativas, nagecisas esferas territoriais mas, com
personalidade juridica propria e previsdo em lémnade ndo se reportarem estas esferas ao
poder central nem se sujeitar a eventuais intedesic

Na perspectiva do Direito e da adequacgéo da estramministrativa aos requisitos
legais, Di Pietro (2001) reitera ndo s6 a exigénd#a observacdo dos principios da

organizacao juridico-politica do Estado como tambérpropria execucdo dos servicos.

A descentralizacdo politicae constitui no exercicio, pelo ente descentiddizdas
atribuicbes juridicas como titulares de maneirajinéria. No Brasil, que é uma
federacdo, o ordenamento juridico, especialment€oastituicdo Federal, ja
estabelece a competéncia legislativa a cada urerdtes federados: Unido, Estados-
membros e Municipios.

[...] A descentralizacdo administrativd...] apresenta algumas modalidades no
modelo de Estado Federal.

Descentralizacao territorial ou geogréaficacorre quando a entidade local é dotada
de personalidade juridica de direito publico, capacidade de auto-administracéo,
geograficamente delimitada, exercendo a totalidad@ maior parte dos encargos
publicos de interesse da coletividade, mantendetanto, a sujeicdo ao controle
do poder central.

[...] A descentralizacé@o por servicos ou funcional ou téenicorre quando o poder
publico (Unido, Estados ou Municipios) cria umaraytessoa juridica de direito
publico ou privado e a ela atribui a titularidade execugdo de determinado servico
publico. [...] Corresponde as autarquias, fundacéesiedades de economia mista e
empresas publicas; também chamadaninistragdo Indiretd...]
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[...] Descentralizagdo por colaboracéé a que se constitui por meio de contrato
(concessdo de servico) ou ato administrativo erddt (permissdo de servico

publico) em que se transfere a execucdo de detdmiservico publico a pessoa
juridica de direito privado, previamente existeqtermanecendo a titularidade do
servico com o Poder Publico.” (Di Pietro, 2001:383).

Verificamos, entdo, que além do rigor formal e ladg implantacdo de um Estado
descentralizado, o Direito utiliza o termo desaditacdo também, em sentido estrito, como
sendo uma delegacdo de competéncias a outro argganigie pode ser publico ou privado.
Ou seja, descentralizacdo administrativa € um gémee mantém o poder politico no centro
do governo e, comarranjo instrumental ou de organizacdo, este governo sagasencargos
e obrigagOes para outros entes, via instrumengasslemas sob seu controle.

Nos estudos sobre experiéncias na AdministracabdcBylespecialmente nos estudos
de casos feitos a respeito de alguma politica gaibinplantada por algum Governo, sao
utilizados muitos conceitos absorvidos de variaxigiinas como o Direito e a Ciéncia
Politica. H& escolas de Governo, institutos publigmoducdes cientificas especializadas, em
varias esferas do governo que tratam exclusivamente principalmente sobre a
descentralizacdo. Os casos empiricos ja mencionaekie trabalho e a literatura apontada
ilustram as contribuicdes dadas pela Administradlica™.

Neste sentido, € intransponivel a etapa de distinigh descentralizacdo com outros
arranjos assim como das técnicas utilizadas ncepsocdescentralizador. Muitos autores ja
advertem da complexidade do tema e da importareisedentender as diferencas entre os
distintos arranjos construidos em torno da desmler#icdo, posto que estas diferencas
apontam fatores determinantes no éxito ou fracadssrocesso, tais como estruturas a
desconcentrar, pulverizagcdo ou extingdo de OrghAmsgo, desmembramento ou mesmo
criacao de novas estruturas.

Estes conceitos por vezes sao utilizados uns prloes e isso, além de reduzir a
analise do caso em estudo, também provocam cofus@eeituais. Regina Nabuco (1994)
adverte sobre a reducédo desta ferramenta quanteaadjue “a descentralizacdo ndo € um
simples processo administrativo pelo qual o govelelega poderes as autoridades regionais
para administrar diversos programas decididos ntv@e

Inicialmente, destacamos a importancia da distingdoalguns conceitos que sé&o
diluidos e utilizados de forma indistinta em tatakcompasso com a literatura especializada,

tais como: desconcentracdo, delegacéo e desceadéi.

2l Souza (1996) Bresser-Pereira, (1996, 1998); Abrtb99); Arretche (1993) e Melo (1997) sdo alguns
estudos feitos tendo como objeto os casos conajamsontribuem com estudos feitos nas Adminisesacd
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A desconcentracgor vezes utilizada como sindbnimo de descenéigdia ou como
apenas uma técnica desta, implica a criacdo d@sa@gministrativos em outros niveis para
implementar, nas diferentes localidades, politickdinidas e financiadas pelo nivel
instituidor. H& uma transferéncia relativa de poglexompeténcias de parte das atribuicoes
para unidades afastadas territorialmente dos Orgéowais responsaveis pelas principais
decis@es referentes aos servicos publicos.

E, portanto, um mecanismo no qual a instancia a@kedér poder transfere parte de suas
atribuicdes de execucao de atividades para érg#msasionais, que nao dispdem de poder
para decidir sobre prioridades ou sobre o planejandos servigos. A instancia central
conserva o poder e a dotacdo orcamentéria pardirdgaire politicas, prioridades e alocagéo
de recursos humanos. As solucbes de desconcentdegaatividades mais difundidas
envolvem a criacdo de administracfes regionaisnalonente encarregadas da execucéo de
pequenos servicos de manutencdo e de obras de merer ou a instalacdo de 6rgaos
administrativos para facilitar o acesso da popuaggarepartic6es municipais. Implica, assim,
a criacdo de corpos administrativos em outros siyeEra implementar, nas diferentes
localidades, politicas definidas e financiadas pékel instituidor.

A delegacdoé verificada quando os 6rgdos do poder centrdizamdo-se das
prerrogativas e competéncias legais, delegam dawatn a outros érgdos o cumprimento de
tarefas conforme o interesse do servigco publicoiseridionariedade dos governantes,
independente de afastamento territorial. A delegagé autoridade pelos chefes esta
intimamente relacionada com a descentralizacdo utlridade de uma organizacéo. (Di
Pietro, 2001) .

Amauri Gremaud (1999) aponta que o processo deedializacdo deve observar
pelo menos trés aspectos: descentralizacdo administrativa&om a transmissao de
responsabilidade de geréncia na provisdo de detadms Orgdos e servicos publicos e de
gestdo de politicas para as outras esferadesaentralizacdo fiscatom a passagem da
responsabilidade de pelo menos parte da respoidsalgiina obtencao de recursos necessarios
ao financiamento das politicas; el@scentralizacao politicaom a autonomia decisoria ha
promocdo da politica bem como na propria escolhae ediferentes servicos a serem
ofertados, implantados e mantidos.

Como observado a partir destas defini¢cdes, a deateacao intergovernamental diz
respeito a uma tipologia em que a literatura pmrcdescrever um tipo especifico de
transferéncia de poder. Ou se descreve a postusa gdgwernos na distribuicdo de

competéncias tributérias e fiscais (descentralzdigcal), ou se explorava a disposicdo
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territorial de Orgdos ou servicos bem como sua agestspacial (descentralizacao
administrativa) ou se discorria sobre o grau derauhia de outros entes (ndo centrais) na
deciséo e implementacéo de politicas (descentcalizpolitica).

Apoiamo-nos, porém, na seguinte tipologia defirpda Hubert Allen (1985) quando
informa uma terminologia adotada pelas Nacdes asnghra formatar melhor o conceito:
descentralizacdo de poderesn relacdo as unidades administrativas ou as algleg de
poderes decisorios a funcionarios publicos que ampeem nivel local na execucdo de
politicas do governo central. Isto descentralizacdo administrativa

Tratando da descentralizacdo politica, 0 mesmo r adistingue o0s conceitos
relacionando-a adevolu¢cdo de poderesa governos regionais ou locais, relativamente
autbnomos, ou a 6rgaos estatutarios especiaigapesser entendida como a transmisséao do
poder decisoério a poderes de execucao de politicgdos locais representativos (geralmente
eleitos) ou a empresas publicas autdbnomas. O quegéientemente denominado de
descentralizacdo politicaDelegacdo € uma forma de descentralizacdo e ‘&dera
transferéncia de responsabilidades gerenciaisydgstassociada, muitas vezes, a introducao
de formas mais modernas e flexiveis de gestéo.

Por fim, sintetizamos tais conceitos, baseandonaoslassificacdo de Aguila Mazula
(1998) da seguinte maneira:
¢ Descentralizacdo administrativa ou desconcentragague ocorre quando ndo ha a
transferéncia definitiva de autoridade, poder dasd® e implementacdo, da administracao
central para outros agentes fora dos 6rgaos cgntrai
¢ Descentralizagdo politica ou devolugdo, quando aceatgralizacdo implica uma
transferéncia final do poder de decisdo e impleagéiat da administracéo central para 6rgaos
locais eleitos;
¢ Técnicas de descentralizacdo: delegacdo, privatzag desregulacdo, quando a
descentralizacéo implica uma transferéncia limitdegoderes de decisdo e implementacéo
da administracdo central para uma empresa ou agé@aciEstado, ou uma transferéncia
parcial de tais poderes para uma companhia priead@amunitaria.

Observamos, entdo, que no contexto intramunicgailtilizacdo da descentralizacéao
pode seguir unmisto ou apenas alguma das modalidades acima desétittendemos que
isto contribui para a utilizacdo até mesmo informalujeita a alteracdes inclusive de ordem
ideoldgica e partidéria.

Jacobi (1990) concebe descentralizacdo como meiauksferéncia de poder por parte

do poder central para as unidades subalternasinigtiica, segundo o autor, a dotacdo de
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competéncias e recursos destas unidades para sgenpdesenvolver suas administracdes de
uma maneira mais eficiente, mais perto do cidaddasegrupos sociais. Isto exige, portanto,
que o governo que pretenda implementar a desdeagab deva definir qual modelo a ser
utilizado e o alcance e a esfera de participacamddmldo e dos grupos sociais.

Nesta mesma perspectiva, Ckagnazaroff (1995) esseue a descentralizacdo pode
ser entendida como a divisdo de poder dentro d@impestatal e pode ser democratizante na
medida em que se delegam funcdes, como tambémspod®mpreendida como uma forma
de fragmentacao do poder através de diferentesassfeciais.

Reiteramos, também, o pensamento de alguns autwe® Lane (1993) e
Ckagnazaroff (1995) que acreditam que a descesttdlb ndo é um conceito absoluto ou
mesmo que se possa delimitar um modelo ideal. Mgp@ensdo dos autores, a forma de
descentralizacéo a ser adotada esta relacionadasesrvicos que serdo descentralizados, 0s
tipos de atividades que serdo assumidos pelo ptmied ou estruturas regionais, a
organizacdo politica e as a¢des que serdo des@amlvestas administracdes e regides de
atuacao.

Vemos, portanto, que a descentralizacdo intranpadicdeve ter em conta a
capacidade das instancias regionais na prestagaeengicos, 0 que envolve, dentre outros,
recursos financeiros e humanos, assim como a aaygio e envolvimento politico da
comunidade na gestdo publica, o que caracterize tosl atores implicados nesta gestao.

Numa escala municipal e observados fatores comartamndo municipio, nimero de
secretarias setoriais e regionais bem como o grarochplexidade dos servigcos prestados, ha
muitos outros desdobramentos a serem considerdekisres como a capacidade de
articulacdo e utilizagdo do trabalho conjunto intersetorial entre véarios departamentos,
secretarias ou geréncias; a qualificacdo dos fonadios das unidades descentralizadas ou
locais que exigem formacédo adequada e facilidagesdi@élogo com demais funcionarios; a
manutencdo da capacidade regulatoria e de fornmuldedpoliticas no nucleo central de
governo evitando clientelismo, corporativismo outrosi comportamentos desviantes da
prestacdo de servicos por parte de chefias; aléroulados para evitar a fragmentacao
institucional que consiste na incapacidade de iatégp das unidades em torno de um plano
comum para 0 municipio.

Esta secdo teve como objetivo evidenciar elemeqtes permitam delinear um
conceito de descentralizacdo intramunicipal comait#o critérios historicos, teoricos e
praticos na medida que analisou autores que praredestudos empiricos e que apresentam

conclusdes para o tema. Nos capitulos seguintes;ritigios e demais elementos ora
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evidenciados serdo objeto de andlise mais detalbadia consideracdes criticas acerca da
reforma administrativa em Belo Horizonte e seu @sso de descentralizacdo administrativa
intramunicipal.

O capitulo I, a seguir, apresenta o0 modelo deafdsaizacdo municipal implantado
em Belo Horizonte, a partir da reforma administiaat- 2000. Descrevemos 0 contexto da
reforma desde suas concepgOes e motivagOes panaidiativa onde apresentamos oS
antecedentes gerais da mesma, 0s atores envokidgsexpectativas do governo com as
mudancas almejadas. Em seguida, tendo como rei@rénexto-referéncia produzido pela
equipe condutora da reforma, “Proposta para a @idagéo do processo de descentralizacdo
da Prefeitura de Belo Horizonte” e também as pabbes institucionais da Prefeitura através
das revistas, descrevemosdesafios,objetivos e pressupostos da reforma administrativa
Sendo a descentralizagdo municipal um dos pressgoda reforma e o eixo central desta,
informamos ogrincipios e condicionantes da descentralizacaoinipal.

A descricdo feita neste Capitulo Il tem a intend&odelinear o modelo de reforma
administrativa construido em Belo Horizonte, esgesente, o0s procedimentos na
implementacdo da descentralizacdo. Temos apontste trabalho sobre a inexisténcia de
um modelo de descentralizacdo auto-aplicavel padmst os contextos bem como os
equivocos e confusbes semanticas e conceituais. qéipee condutora da reforma
administrativa elaborou um texto sobre a descerdigio municipal em Belo Horizonte e
além da previsdo de um modelo estabelecia procetii@éa operacionalizacdo da mesma.
Entretanto, entendemos que ha uma distancia entredelo ideal ou normativo tracado e a
realizacdo deste devido a diversidade de fatorde atores que intervém no processo de

reforma.
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CAPITULO I

3. DA REFORMA ADMINISTRATIVA DE BELO HORIZONTE 2000

Este capitulo tem o objetivo de descrever o modelmrganizacdo politico-administrativa
proposto para Belo Horizonte; modelo este institujgbr um processo de reforma
administrativa a partir de 2000. J& vimos apontama® a descentralizacdo no Brasil € um
tema quase sempre discutido nos moldes definidtess @enstituicdo Federal e. embora
vejamos algumas experiéncias relatadas pela literatasileira, a descentralizacdo municipal
ainda ndao é um tema discutido de modo especifico.

O capitulo introdutdrio deste trabalho procurowenciar algumas questdes presentes
nos processos de reforma, de modo geral, notadamaestdes conceituais e histéricas. Os
apontamentos feitos pretendem iluminar o caso éntl@s- Belo Horizonte — e, de antemao,
reiteramos alguns aspectos que extraimos desteorag@d inicial. Acreditamos na
inexisténcia de um modelo pronto e aplicavel deel@salizacdo municipal, assim como a
existéncia de problemas técnicos, politicos e rikuwue envolvem tal processo e, como 0s
quais, toda mudanca deve observar para ndo incasamesmos erros ou equivocos.

A propésito, acreditamos que o tema descentralizagdnicipal deva ser discutido a
luz de um caso concreto, iluminado também por umesatura aplicavel que evidencie
elementos importantes para estudos académicos garposontribuir para um maior
aprofundamento critico. Vemos na experiéncia de Belrizonte um caso relevante para uma
analise mais ampla e que pode se constituir nurpariante referéncia tanto académica como
para a Administracéo, de modo geral.

A despeito de Belo Horizonte e seu novo modelo escehtralizacdo municipal,
iniciaremos a descricdo contextualizando tal psa@esm um breve retrospecto das
administracGes anteriores, especialmente, a mathdministracdo Patrus Ananias, a partir
de 1993, onde se inicia um novo momento na Admagab em Belo Horizonte, denominado
de “gestdo democratico-popular”. Em seguida infoemes sobre o surgimento da iniciativa
e a justificativa por parte do Governo para empteeruma reforma administrativa como
também sobre as estratégias iniciais para instagtamprocesso de reforma administrativa.

Na segunda secdo deste capitulo, descreveremos aeiren mais detida os
pressupostos e objetivos definidos pelo Governcela pquipe responsavel pela reforma
apontando os desejos destes com a reforma e sssisg® desdobramentos. Especialmente
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sobre os pressupostos, abordaremos de modo espepi@ssuposto ddescentralizacéo
politico-administrativaque além de um fator visto como condi¢do intransm ao processo
de reforma administrativa traz alguns dos elememtais discutiveis da reforma como, por
exemplo, a nova estrutura organizacional das se@st

Embora o modelo descrito remeta a todo um procdsseforma administrativa, a
descentralizagdo ocupa o eixo principal deste peacéanto que, na terceira secéo, estdo
descritos os principios e condicionantes da desdesaicdo, que procuram explicar os fins e
resultados esperados com a mesma. Nesta secadm, el@stacaremos as pretensdes
principiologicas, isto &, as diretrizes geraisierda¢des, do governo e da equipe condutora da
reforma com as mudancas empreendidas e a forrapetar a implantacéo e implementacéao
destas mudancas.

Este capitulo € uma etapa essencial posto queerneirb capitulo, faremos uma
andlise critica inter-relacionando o modelo im@dot com a sua implementacao verificada

na perspectiva de algumas dimensdes problematieasamsideramos ilustrativas.

3.1. Antecedentes gerais da implantacdo da Reforma Admistrativa

A Reforma Administrativa executada no Municipio Belo Horizonte (Lei N.°
8.146/00), inicia-se pela constatacédo, do Preféélio de Castro e seus Secretérios, no final
do seu mandato — 1997/2000 —, do esgotamento d@&lma@diministrativo vigente e da
necessidade de um novo desenho politico-organizacpara a prefeitura. Acresce a isto, a
maturidade resultante do acumulo e aprendizadoirgdiojao longo de um processo iniciado
no ano de 1993 com o Governo Patrus Ananias, mangalh descentralizacdo e por uma
gestdo denominadkemocratico-popular

Para fins de organizacdo e conducéo do procesBeefeito e Secretarios definiram
previamente a organizacao interna (atores direteiglados ao processo como os servidores
publicos e aliados partidarios) e também externeméds atores como Universidades,
Empresas e Agéncias privadas), além dos outrosesggada populacéo.

Internamente, a proposta de reforma iniciou-se 800 2 foi conduzida pelo entao
Secretario de Planejamento - Mauricio Borges Lemesuma pequena equipe de assessores.

Santa Rosa (2004) informa que tal equipe adotowsteatégia de ndo chamar outros
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interlocutores face ao receio de se criar zonapd#itos especialmente com o funcionalismo
bem como com a base partidaria aliada, uma vezegtezam em momento de elei¢des
municipais. Acreditavam que o impacto politico ecassequéncias de uma reforma viessem
comprometer a articulacdo eleitoral diante do olgedla construcdo de uma base partidaria
forte para as eleigcbes. Podiam trazer, tambémawadrface aos interesses dos servidores
publicos &s mudancas de cargos e saférios

Externamente, a postura restritiva de participagddreforma permaneceu. Assim,
segmentos especializados em projetos de gestanaugbgovernamental, como setores das
Universidades, Institutos publicos e privados egfieados, associacdes civis em geral,
usuarios de servigos publicos e técnicos tambénfiandm admitidos na discusséo.

Assim, em Belo Horizonte, o processo de implantalzi&eforma Administrativa se
desenvolveu de forma restrita quanto a participagé&musive a participacdo dos atores
estratégicos, além da adogdo de um itinerario formal e insiitual rapido. Santa Rosa
(2004) destaca dois momentos na implantacdo damafgue sintetizam a estratégia de
implantacdo do novo modelo organico-administraéuo Belo Horizonte. Este modelo seria
uma nova distribuicdo de 6érgdos, composto por uatenlcentral de governo, formado por
novas secretarias de coordenagcdo e pelas se®@etar@ticas que responderiam pelo
planejamento das agBes como também pelas seseatgianais, responsaveis pela gestéo e
execucdo dos servicos panta Implicava, assim, a criacdo de 6rgaos, extingidouwtros,

modificacbes dstatuse propunha uma nova dinamica de trabalho.

[...] As discussBes para a definicho do novo modelalescentralizacdo da PBH
podem ser divididas em dois momentos distintos. ringiro momento, que
chamaremos “técnico-politico”, durou cerca de 6 emes envolveu, além do
Prefeito, dos Secretarios de Governo, FazendanejBlaento, a mencionada equipe
de consultores formada por economistas e urbanistta equipe foi responsavel
pela elaboracdo do documentos de uso interno eitoestProposta para a
consolidacdo do processo de descentralizacdo fkitBr@ de Belo Horizonte”, cujo
escopo apresenta o novo modelo de descentralizagéicipal, seus principais
pressupostos, condicionantes, objetivos e desenmbaniaacional. O segundo
momento, que chamaremos de “juridico-administratidarou cerca de 3 meses, e
envolveu um grupo mais amplo de discusséo, tendwista a necessidade de se
redigir a minuta do Projeto de Lei da Reforma Adsimtiva. Além da equipe de
juristas j& mencionada, foram incorporados ao psizele elaboracdo da minuta os

22 A equipe condutora da Reforma e o Secretario MmuBorges entendiam que estes temas eram de grande
complexidade técnica e sensibilidade politica e gsiedesdobramentos advindos da participacdo dossato
politicos mencionados poderiam prejudicar o anddonda Reforma. Assim, esta foi conduzida de maneir
sigilosa, contando apenas com um grupo restrijfpadicipantes.

28 Utilizam-se aqui “atores estratégicos” como reafer@ aos servidores publicos e aos cidaddos, edpecite
os participes de espagos comuns com o Governocdai® Conselhos Gestores, Comissfes de Orgamento
Participativo, Conselhos Locais e Setoriais etc..
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dirigentes da Procuradoria Geral do Municipio epequeno grupo de técnicos da
Secretaria Municipal de Administracdo. (Santa Ra684:92)

Algumas experiéncias de reforma administrativarffotamadas pela equipe de Belo
Horizonte para incorporar elementos que refereedassas estratégias adotadas,
especialmente quanto & participacdo ampla no Eoréso caso da cidade de Fortatéza
Também, para exemplificar com fundamentos de obtcas reformas, o Secretario de
Planejamento Mauricio Borges cita a cidade de S&doPreafirmando sua intencdo de
impedir discussdes ampfas

Desta feita, a Reforma Administrativa em Belo Homie foi conduzida de maneira
restrita quanto a participacdo, interna e exterméneEntretanto, convém informar que,
mesmo pautando estratégias baseados em experidaaiagros municipios, 0os processos de
reforma ndo obedecem a uma légica mecanica depmamao de modelos. As experiéncias
ora mencionadas apontam métodos diferentes quast@ad@otados em outros municipios,
como Campind$, por exemplo, do mesmo modo que Belo Horizontmé&ontexto diferente
e os resultados também nédo refletem somente o medektratégia adotada. Demonstram
também que as mudancas amplas e globais dificateomsecucéo dos objetivos e metas preé-
definidas, tendo em vista a multiplicidade de aaeinteresses que, se ameacados ou nao
contemplados, desencadeiam a resisténcia ao poocess

Entendemos que estratégias sdo os caminhos ousopgfahidas para o alcance dos
objetivos pretendidos. Assim, as estratégias devpraduzir mudancas pretendidas de um
modo geral e, sempre que possivel, deveréo refarmosl modelos vigentes na organizacao.
Afinal, como reitera Matus (19930 planejamento n&o deve apenas produzir idéiaseanse
inseridas em documentacao de planejamento masadie\adém, provocando transformacgées
nas diferentes realidades. A estratégia adotad#esegobra em missao, objetivos e metas,
sobre o0 que discorreremos a seguir.

Pelo que expomos, podemos considerar que o camthttado para implantagdo da
reforma administrativa em Belo Horizonte ou paca@agar os objetivos tragados nesta, foi de

restringir a participacdo ampla e tratar esta mfocomo uma acao governamental. Esta acéo

24 Em Fortaleza o processo de implantacédo da Refom@overno Juracy Magalhdes se deu rapidamente tant
nas questdes formais — processo legislativo — quaatsua efetiva implantacdo — reorganizacdo argani
administrativa e teve participacdo restrita de deingerlocutores como servidores e cidadéos.

> Em S&o Paulo, como entende o Secretario Maurizige® Lemos, a Prefeita Luiza Erundina n&o obtgite é
em sua Reforma Administrativa porque “abriu” a igggacdo de muitos atores, o que desgastou o E@CeES
fazendo com que a aprovagao s6 ocorresse na gestfwior da Prefeita.

% para maiores informac6es ver Jodo Carlos Vaz sDkg95.
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parecia importante apenas para a propria Admiggbraviunicipal, posto que envolveu
apenas o Legislativo e o Executivo Municipais. N@ipportanto, tratada como uma politica
de reforma e, embora ja reiterado por varios asjdrelusive Santa Rosag. cit), ndo
serem as reformas objetos de simples adequacdoodelas preestabelecidos, em Belo
Horizonte, a justificativa desta mesma autora esféa estratégias restritivas adotadas por
outros municipios.

A seguir, como parte da fundamentacdo extraidaegto-referéncia adotado pela
equipe condutora da reforma em Belo Horizonte, emaremos 0s pressupostos e objetivos

definidos para consecucgéao da reforma administrativa

3.2. Desafios, objetivos e pressupostos da Reforma Admnstrativa

A equipe responsavel por conduzir o processo derRef Administrativa - 2000 em
Belo Horizonte, estabeleceu objetivos dirigidosaparatendimento a necessidade de uma
reorganizacdo ampla na Prefeitura de Belo Horiz&@#gundo a equipe, a consolidacao dessa
politica de reforma administrativa, que previa esmente a descentralizacdo
intramunicipal, teria 0 escopo de redefinir os @ipios e estratégias, as competéncias, limites
e articulagdes entre as instancias de governosfiasse central, regional e local (PBH, 2001).

Para consolidacdo deste processo de descentralizag@municipal, a equipe
sintetizou alguns desafios aos quais deveria relgpoo novo modelo de Administracao

Publica ora implantado em Belo Horizonte:

a) ampliar e reestruturar os mecanismos de patép cidada integrando tal
participacdo nas diversas etapas de planejamentogdenacao, gestédo, controle e
execucdo das politicas publicas;

b) garantir o enfoque intersetorial e multidiscipli dos servicos demandados nas
areas social e urbana para maior eficacia e efigén

c) flexibilizar e inovar o aparato juridico paraeptacdo de servicos publicos e
resolucdo de problemas urbanos, anteriormenteomipeaténcia Estadual e Federal.
(PBH, 2001:5)

Como objetivo definido pela equipe na “Propostaarconsolidacdo do processo de
descentralizagcdo da Prefeitura de Belo Horizontekto referencial elaborado para
implantacdo da Reforma Administrativa, definiu-sgplementar um modelo orgéanico de
gestdo democrética e participativa, pautando-sereamipios dentersetorialidade qual seja

uma articulacdo entre os orgaos para melhor distéb dos servicogiescentralizacdoque
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consiste nas incursdes pelos servigos e acOesmgosspelo Governo de formas regional e
local, acessivel e proxima da populacdo e a dewiftamacdocomo pressuposto de um
exercicio pleno da cidadania. No proximo item taigicipios serdo melhor descritos e
analisados.

Por objetivos compreendemos a definicdo de aligasabu caminhos apropriados
para alcancar uma situacédo desejada. Seriam, fmréenpretensdes e desejos sobre algo que
se procura instituir ou modificar. As metas, sdmbggtivos a serem conseguidos em prazo
certo, dentro do periodo tracado para consecucgangsmos, conforme um planejamento e
um cronograma de execuc¢ao. No estabelecimento ei@s nos meios a serem utilizados e os
instrumentos a serem adotados devem ser consideraoh@a vez que tém impacto no seu
atingimento. (Matuspp. cit.)

De modo generalizado, a equipe de conducdo damRafestabeleceu em sua proposta
de trabalho os seguintes objetivos: a) aumentaficiérecia do governo municipal; b)
estabelecer a transparéncia de suas ac¢0es; clgriatendimento regionalizado aos cidadéaos
e d) ampliar a participacéo e fiscalizacdo popsiéare o governo. (PBH, 2000:4)

Aumentar a eficiénciamplicava distribuir os bens e servicos municipdés modo
ordenado, que apresentasse respostas satisfat@sasidaddos demandantes. Assim, 0s
resultados as demandas de saude, educacdo, ttensgswisténcia, dentre outros, teriam
resposta rapida e a contento da populag¢ao usuéaria.

A transparéncia das acOggovernamentais implicava ndo sé a publicizacaatde
como o0 acompanhamento das acdes, projetos e pragj@on parte da populagao.

Este objetivo remete a outro acima citado que @&mpliacdo da participacace
fiscalizagdo popular sobre o governo. A populac@ommgpanha e controla a acgao
governamental através de espacos como Conselhosis€des de Fiscalizacdo e outros
espacos participativos.

A criacdo de um atendimento regionalizagoplica a disposi¢cdo, em todas as 09
(nove) secretarias regionais, de bens e servigbBcps conforme as demandas mapeadas
pela populacéo nos seus bairros, de modo a eesdsahmentos para outras regidées ou para o
centro da cidade, obstando o acesso.

Estes objetivos, devidamente articulados a um faraje governo, na compreensao da
equipe e do Secretario de Planejamento, exigiamnalgressupostos de acédo para consolidar
este novo modelo de descentralizacdo da gestaocipainde Belo Horizonte. Entendiam
estes atores que a consecucao dos objetivos davesea acompanhados de uma direcéo

politica e operacional previamente definida. A jpsip referida no documento apresenta 04
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(quatro) pressupostos da Reforma Administrativa Belo Horizonte, quais sejam:
descentralizacdo politico-administrativa, intersgtidade, participacdo e informacao.

Por pressupostos compreendemos as condicfes sguimias reforma administrativa
nao poderia se realizar. S&o, portanto, as corsligderiori exigiveis e necessarias para
alcancar os objetivos tragados, sendo também @ gnpartida para promoc¢édo das demais
mudancas pretendidas pela reforma.

Convém reiterar nossa adverténcia inicial destetwapsobre relevancia destes
pressupostos, sobretudo sobre o pressuposto denttadizacdo administrativa. Optamos,
primeiramente, em descrever desde ja tal pressupps explica a maioria das mudancas
realizadas em Belo Horizonte e descreve a novaildigfio de estruturas organicas e
administrativas. Em seguida, retomamos com a d@@scios demais pressupostos ao final
desta secéo.

Este primeiro pressuposto da reforma administratd@a Belo Horizonte:
descentralizacdo politico-administrativ& compreendido e descrito pela equipe condutora d
reforma, nao apenas na dimensdo administrativacora® um projeto politico e de gestéo.
Politico, onde se condicionam proposicOes juridicas, rexxgedo de estruturas
administrativas, recrutamento e qualificagcdo deumsms humanos e disponibilidade
financeira e, dgestédoredefinindo a direcdo da maquina administrativamirpda ponta ou
das novas Secretarias Regiofais

A equipe condutora do processo de reforma teve pm@acupacdo inicial em nao
permitir a confusdo desta funcionalida@artir da pontacom o esvaziamento das funcdes
em nivel central. Esta funcionalidagepartir da ponta,significa na distribuicdo de 6rgéos
assim como de acdes, programas, bens e servigatfdema nas secretarias Regionais, que
nestas estariam dispostas todas quais fossem @sst&s as demandas da populacdo e, a
partir da Regional € que se buscariam outras alieas ou desdobramentos na resolucéo de
tais demandas. No entendimento da equipe, o n&ziasvento das fun¢ées no nivel central
de governo atende a légica estabelecida pelo Seordlauricio Borges, para quem, embora
parecesse um paradoxo, a condicdo para realizac8estentralizacdo rumo as Regionais,

seria a constituicdo de um nivel central de govdorte e centralizador que pudesse

2" (1) Secretaria Municipal de Coordenacdo de Gefégional Barreiro; (2) Secretaria Municipal de
Coordenacdo de Gestdo Regional Centro-Sul; (3)ege@ Municipal de Coordenacdo de Gestdo Regional
Leste; (4) Secretaria Municipal de Coordenacdo @std®d Regional Oeste; (5) Secretaria Municipal de
Coordenacdo de Gestdo Regional Nordeste; (6) &eerd¥lunicipal de Coordenacdo de Gestdo Regional
Noroeste; (7) Secretaria Municipal de Coordenagddsdstdo Regional Norte; (8) Secretaria Municipal d
Coordenacédo de Gestdo Regional Pampulha; (9) Ssaréflunicipal de Coordenacdo de Gestdo Regional
Venda Nova.
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promover tais mudancas (Santa Rosa, 2004: 93). iDeliysive, justifica a criacdo de
Secretarias de Coordenacdo em nivel central damymgie respondia por todas as politicas
setoriais e programas implantados e executadoshpeficipio. Vislumbravam a prestacao
dos servicos com execucao pelas regionais garanéindterface e aproximacao territorial
dos cidadados mas, por outro lado, defendiam enutieten o fortalecimento do nivel central
de governom posto o entendimento de que “as dééeie as competéncias normativas e
programaticas, por sua amplitude, interesse e iopagional, ndo devem ser objeto de
descentralizacéo, devendo permanecer como atrbdcéivel central” (PBH, 2000).

O que a equipe entendia como fundamental na desbea¢do era a dimensao
executiva das politicas publicas setoriais na redidendo em conta, paralelamente, o
fortalecimento das capacidades administrativas stitucionais de coordenacdo destas
politicas. Ou seja, havia uma compreensao, poe s condutores da reforma, de que
descentralizacdo politico-administrativa ndo imgliepasse total de competéncias aos niveis
regionais da Administracdo Municipal; ao contrddomo condi¢cdo para se operar este novo
modelo proposto, era imprescindivel que as defesicé as competéncias normativas e
programaticas ndo fossem descentralizadas. Daohpléede da descentralizacéo pretendida
além do impacto regional, seria prudente a codagdio de um ndcleo de governo que
centralizasse a coordenacdo e o planejamento das,agma vez que, para a resolucao de
muitos problemas em nivel regional, exigia-se unisAos mais ampla da realidade,
especialmente para a garantia de uma redistribeigaibativa de bens e servi¢cos publicos em
todo espaco municipal. (PBH, 2000:3)

Assim, era fundamental o fortalecimento dos orgi®soordenacdo e planejamento
em nivel central de governo como requisito a gaatd capacidade de gestdo e articulacao
das instancias setoriais e descentralizadas dergnvA respeito desse fortalecimento do
nivel central de governo reafirmamos que foi esémido um novo modelo organico na
Prefeitura de Belo Horizonte, através desta refordaninistrativa de 2000 (Lei N.°
8.146/00), com a redefinicAo de novas estruturdg8iqueadministrativas, constatus e
composicao diferente. Passemos a descricdo desiamamlelo organico.

O modelo orgéanico vigente até a reforma fora criaa® décadas de 1970 e 1980. A

divisio do municipio em Regionais data de 1973 83%#9e, o que pretendiam os

%8 Lei 2.199 de 11 de julho de 1973, na gestdo @fefo Osvaldo Pieruccetti criaram-se as Adminggies
Regionais Barreiro e Venda Nova. Posteriormentggastio de Rui Lage, criaram-se as demais Adnagdas
Regionais — Leste, Oeste, Norte, Nordeste, Pamphitvaeste e Centro-Sul — Decreto 4.523 de 12 wengzo
de 1983.
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responsaveis pela reforma era proceder uma mudenfzama de operar esta estrutura. Dar
mais poder a estas estruturas tanto com recurstsiag financeiros e humanos além de
maior autonomia politica, financeira e administtatiAlém das Secretarias Regionais, havia
as Secretarias Tematicas (Saude, Educacdo, Degemsolo Social, Administracéo,
Planejamento, Governo etc.), todas estastatsidéntico, além do Gabinete do Prefeito.

Com a reforma administrativa em 2000, as Adminigtea Regionais passaram a se
chamar, cada uma, Secretaria Municipal de Coogdende Gestdo Regional. As Secretarias
Tematicas se mantiveram no nucleo central de goyemnas tiveram sestatus alterado,
subordinando-as as Secretarias de Coordenacaasiam a reforma administrativa.

Neste novo ordenamento organico, as SecretariadgciMais de Coordenacdo da
Gestao Regional garantiriam a gestao territoridbzda prestacéo de servigos e a equivaléncia
dos mesmos em todo o municipio. Com a transfer&asapoderes politico e institucional,
através do aparato técnico, funcional e financeirgestdo dos servi¢os sociais e urbanos na
regido ficaria facilitada pela aproximacédo das ssidades e a participacdo dos cidadaos.
Conforme entendimento da equipe condutora desteegso de reforma, isto seguiria a logica
organizacional, politica e administrativa que busceesponder as necessidades demandadas
pela populacdo, bem como se adaptaria as caréicesigspecificas das regibes com sua
diversidade e heterogeneidade, o que exigia, gortamm modelo consolidado e dinamico
capaz de permitir a interacédo da cidade com o govéPBH, 2002).

O Anexo 1, apresenta o organograma da estruturaniaagional apés reforma
administrativa — 2000, o qual define os niveistmaiadministrativos da nova estrutura e, de
antemao, demonstra uma quantidade maior de érgéiesie de governo diversds

O Nducleo Central de Governo € composto por:

. Secretarias Sistémic¥s (Secretaria Municipal de Administracdo e Recursos
Humanos, Secretaria Municipal da Fazenda, SeaetdMunicipal de Governo e

Planejamento) as quais mantém interface com tosldemais setores da Prefeitura;

% |mportante acrescentar que este organograma {émpla as alteracées posteriores efetuadas: fdamem
nivel central a SMASP (Secretaria Municipal Extchodria para Assuntos de Seguranca Publica) e aais
Guarda Municipal; A SMGO (Secretaria Municipal dev@érno) foi elevada a 1° nivelstéatusde Secretaria de
Coordenacao, além de mais uma estrutura adjunt2°deivel; a SCOMPLAN (Secretaria Municipal de
Planejamento e Coordenagdo Geral passou a sernieePtnas foi criada uma estrutura de 1° nivetr&aria
Municipal de Coordenacgédo de Planejamento, Orcamemtdormacdo. Além disso, criou-se também mais uma
estrutura de 2° nivel adjunta a Secretaria de @oagho de Administra¢do e Recursos Humanos.

%0 Secretarias sistémicas sdo a Secretaria de Adra@i®, Secretaria da Fazenda e Secretaria dej@taTeo e
Governo, que foram transformadas em Secretarig@odedenacédo em 1° nivel de governo — “Super-Sasetr
além de se criarem Secretarias de 2° nivel.
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. Secretarias de Coordenacéao Ge(8ecretaria Municipal de Coordenacédo da Politica
Social, Secretaria Municipal de Coordenacédo dati€alilUrbana e Ambiental) as quais
fortalecem o ndcleo central de governo, instituiedtruturas de coordenacdo, garantindo a
multidisciplinaridade e intersetorialidade;

. Secretarias TematicaiSecretaria Municipal de Saude, Secretaria Mualcije
Educacdo, Secretaria Municipal de Politica de Admastento, Secretaria Municipal de
Esportes, Secretaria Municipal de Cultura, Sedeetdunicipal de Assisténcia Social,
Secretaria Municipal dos Direitos de Cidadania,r&ada Municipal de Administragéo e
Financas, Secretaria Municipal de Limpeza Urbaearedaria Municipal de Meio Ambiente

e Saneamento, Secretaria Municipal de EstruturandrbSecretaria Municipal de Regulacao
Urbana, Secretaria Municipal de Habitacdo, Sedeebunicipal de Arrecadacdes, Secretaria
Municipal do Tesouro, Secretaria Municipal de Mailesicdo Administrativa e Informacao)
as quais tém as mesmas competéncias das Secre&is#snicas, propondo acoes
estratégicas, sendo responsaveis pela definic@olitieas, diretrizes, normas, procedimentos
e indicadores relativos as politicas que serdoutadas a nivel regional.

O Nucleo Regional de Governo constitui-se dascretarias Municipais de
Coordenacdo da Gestdo Regionastruturadas em cada uma das 09 (nove) regionais,
responsaveis pela execucdo integrada dos servigoiicgs com o enfoque territorial e
espacial.

O quadro a seguir (Quadro 1) ilustra a conformad@® Secretarias Regionais antes e
depois da reforma administrativa em 2000. Nele f@debservar a légica do investimento
dado pelo Governo, comparando antes e depois dan&f na perspectiva de atendimento a
partir da ponta. Em cor preta estdo dispostos nana@ol as estruturas contidas nas
Administracfes Regionais (atuais Secretarias Ragp®e, na coluna 2, em vermelho, estao
as novas estruturas criadas sendo que, nesta ca@umiza em preto, estdo alguns setores
equivalentes que foram mantidos.

Além do maior nimero de estruturas em se comparasdcolunas desse quadro,
chamamos atencdo ao fato de tais setores agonenasthspostos dentro de 02 (duas)
estruturas em cada uma das Regionais, uma denanriSadretaria Municipal Regional de
Servigos Sociais” e outra “Secretaria Municipal iBegl de Servicos Urbanos”. Estas
Secretarias, além de estarem contidas na estdgr8ecretarias Municipais de Coordenacao
Regional teriam gtatusequivalente as Secretarias Setoriais ou Tema#sasm, 0S servicos

setoriais de responsabilidade destas Secretarias, dgveriam ser redistribuidos e/ou
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implantados nas Regionais teriam, no minimo, asmesr, certo conflito de competéncias

Ou mesmo competéncias concorrentes na execucana$usos.

QUADRO |

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

DAS SECRETARIAS MUNICIPAI S DE

COORDENACAO DA GESTAO REGIONAL —

Antes e depois da reforma administrativa - 2000

Antes da Reforma -
Unidades Administrativas Regionais— 20(

Depois da Reforma
0 Unidades Administrativas Regionais- 20Q

ADMINISTRACAO REGIONAL

SECRETARIA DE GESTAO REGIOAL

Gabinete Administrador Regional
Departamento de Manutengéo

Servico de Recursos Humanos

Servigo de Administragcéo

Departamento de Administracéo e Financa
Servigo de Programacgéao e Controle
Servigo de Operacdes

Secao de Manutencao de Parques e Jardil
Secdao de Desenvolvimento de Recursos
Humanos

Secdao de Pessoal

Sec¢ao Administrativa e Financeira

Secdao de Servigos Gerais

Secao de Material e Patriménio

Secao de Manutencao de Vias Publicas
Secédo de Manutencao de Préprios Municif
Departamento de Controle Urbano
Departamento de Desenvolvimento
Econdmico-Social

Departamento de Educacao
Departamento de Distrito Sanitario
Servico de Licenciamento

Servico de Atividades Econdmicas e SociaiSeréncia Regional de Programa Bolsa-Es¢

Servigo de Feira de Arte e Artesanato
Servigo de Apoio Técnico-pedagdgico a
Escola

Servico de Atencéo a Saude

Servigo de Controle de Zoonoses
Servico de Vigilancia Sanitaria

Servico de Planejamento de Atendimento
Escolar

Gabinete Secretario Regional
Geréncia Regional de
Participativo

Geréncia Regional de Informacdes Técnici
$Servico de Atendimento ao Cidadao
Geréncia Regional de Administracao
Financas

n&eréncia Regional de Recursos Humanos
Geréncia  Regional  Administrativo
Financeiro

Geréncia Regional de Servicos Gerais
SECRETARIA MUNICIPAL REGIONAL
DE SERVICOS SOCIAIS

- Geréncia Regional de Educagao

- Geréncia de Distrito Sanitario
paisseréncia Regional de Assisténcia Social
- Geréncia Regional de Cultura

- Geréncia Regional de Promogé&o de Eve
Esportivos, de Recreacdes, de Lazer e Fei
Geréncia Regional de Planejamento
Atendimento Escolar

Geréncia Regional Pedagdgica

Orcame

Geréncia Distrital de Regulagao, Informacé
Epidemiologia
Geréncia Distrital de Atencéo a Saude

Geréncia Distrital de Controle de Zoonoses

Geréncia Distrital de Vigilancia Sanitaria
Geréncia Regional de Atendimento Social
Geréncia Regional de Programas Sociais
Geréncia Regional de Programas e Ag

Servigo de Fiscalizagdo

ntos
ras

L

D

Culturais

ola
oe

oes
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Secdao de Licenca de Edificacoes
Setor de Atendimento Juridico

Secdao de Licenca de Posturas e Meio
Ambiente

Secdao de Fiscalizacdo de Rendas
Secdao de Fiscalizacao de Posturas e Meio
Ambiente

Escolas Municipais
Policlinicas
Centros de Saude

Geréncia Regional de Equipamentos| e

Programacéao Cultural

SECRETARIA MUNICIPAL REGIONAL

DE SERVICOS URBANOS

- Geréncia Regional de Parques e Jardins|

- Geréncia Regional de Manutencéao

- Geréncia Regional de Limpeza Urbana

- Geréncia Regional de Licenciamento
Urbanistico e Ambiental

- Geréncia Regional de Fiscalizagdo
Urbanistica e Ambiental

Geréncia Regional de Obras

Geréncia Regional de Projetos

Geréncia Regional de Processos Especiai$

Geréncia Regional de Manutencéo Viaria

Geréncia Regional de Manutencédo |de

Préprios

Geréncia Regional de Parques e Jardins

Geréncia Regional de Parques e Areas Vardes

I

Geréncia Regional de Parques e Areas Vardes

Il

Geréncia Regional de Varricdo e Servigos

Complementares

Geréncia Regional de Coleta

Geréncia Regional de Servigcos Especials e

Reciclagem

Geréncia Regional de Licenciamento |de

Obras

Geréncia Regional de Licenciamento |de

Atividades

Geréncia Regional de Fiscalizacdo de Obras

Geréncia Regional de Fiscalizagdo |de

Posturas e Meio Ambiente

Geréncia Regional de Fiscalizagdo |de

Limpeza Urbana

Geréncia Regional de Fiscalizacédo |de

Atividades em Vias Publicas

Parques

Escolas

Centros de Educacéo Integral

Unidades de Atencdo Secundaria em Saudge

Servigos de Suporte

Unidades de Atencao Basica em Saude

Centros Culturais

Centros Comunitarios

Por fim, convém assinalar que esta redefinicdo @@os e competéncias, como

previsto neste pressuposto de descentralizacaticpediministrativa, requeria uma atuacao
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entre tais 6rgdos de forma integrada e com atdesigefinidas para cada um. Para tanto,
foram definidos outros pressupostos, como o trabigtersetorial entre estas estruturas. Um
fator importante a ser mencionado € que a estridtaanova, com novos Orgaos, novas
competéncias. O passo seguinte era dar esta deamésetorial a estas novas estruturas,
neste novo modelo o que, convém reiterar, trazi@aiveis de governo com mudangas que
exigiriam, ao nosso ver, uma mudanca dos variogesatenvolvidos na operacionalizacdo
deste modelo politico-administrativo.

O segundo pressuposto definido na proposta de mtesiceacdo intramunicipal de
Belo Horizonte foi aintersetorialidade.Esta consiste hum mecanismo “que privilegia a
integracdo matricial das politicas publicas urbamasciais tanto na fase de sua formulacao
quanto na sua execucdo e monitoramento” (PBH, 2D0Urata-se de condicao eficiente de
superar a fragmentacao no planejamento e na exeass politicas setoriais, evitando a
superposicao e competicao dos diversos programedes municipais.

Foi proposto pela equipe condutora da reforma uatinfeemento de estruturas
organicas com uma nova concepcdo e redefinicaotrdmiiedes e competéncias (projeto
politico) articulando-se uma nova perspectiva detage menos verticalizada e setorial
dispondo uma estrutura mais horizontal e integdadapoliticas publicas setoriais (projeto de
gestdo). Uma organizacdo em rede como meio deulartiatores dos diversos niveis de
governo municipal (central, setorial, regional) pdistos de forma integrada e ampliada
constituindo-se numa “gestao matricial’. (PBH, 2001

Como apresentamos acima quando informamos sobreesenklo organico da
Prefeitura de Belo Horizonte, além das Secretati@sCoordenacdo e das Secretarias
Temadticas, as Secretarias Regionais, mesmo oridedaantigas Administracdes Regionais,
tiveram sua proposta politica e de gestdo alterada) mais autonomia e maiores
responsabilidades. A intersetorialidade proposta peguipe condutora da reforma como
pressuposto da reforma administrativa dependiaadestva disposicdo de o6rgdos, mas,
necessitava de um fluxo de funcionamento destastests de forma coordenada; articulada.
Uma justificativa para criacdo das Secretarias derdenacao era a necessidade de proceder
um planejamento coordenado ou um fluxo de trabad¢hforma intersetorial entre as politicas
setoriais e a execugao destas nas Regionais.

A equipe condutora da reforma propds que houvesseponto convergente ou
uniforme que garantisse essa atuacao intersetdssim, em cada uma das Secretarias
Regionais haveria um Orgao responsavel pela coagdenda execucédo das acdes e politicas

planejadas e definidas pelas Secretarias Teméa{®etoriais), tanto na area de servicos
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urbanos como na &rea de servicos sociais. Foradasti como dissemos acima, em cada
Regional, as Secretarias Regionais de ServicosiSade Servigos Urbanos, as quais tinham
a incumbéncia de garantir a disposicdo e a exealgsigervicos de modo equanime dentro
da regido de sua competéncia. E importante obsguar diante de tantas estruturas, com
competéncias diversas exigia-se a devida orgarizalg pessoal, além de recursos
administrativos e financeiros.

A este respeito Santa Rosa (2004) observa que,rarhbavesse a preocupacao com a
redistribuicdo de recursos humanos, materiais andi@iros, no corpo da lei da reforma este
tema foi tratado apenas na questéo da redimenséditativa de cargos e salarios necessarios
a nova estrutura. (Santa Rosa, 2004:100).

Nosso entendimento é que, para operar esta novaimaagdministrativa e tendo
como pressupostos a descentralizacdo politico-astnaitiva e o trabalho intersetorial para
garantir um atendimento integral & populagdo neasaonde vivem, seria imprescindivel uma
composicdo de recursos condizentes nas Regionaigressuposto da intersetorialidade,
portanto, implicaria a conformacdo de um modelgeao capaz de garantir a uniformidade
das politicas em nivel municipal onde estivessemmpatibilizados os papéis de cada
instancia desde o planejamento até a execucdo @onammento das politicas. Uma outra
questao importante ao nosso ver seria o fluxo deidnamento na execucao das acdes. Seria
importante evitar superposi¢cdo de a¢les entre gétéss instancias bem como definir os
processos de trabalho, de modo a garantir o melimsempenho previsto pela
intersetorialidade.

Como terceiro pressuposto do processo de Reformamstrativa em Belo Horizonte
tem-se aparticipacdo Foram criados, nas 09 (nove) Secretarias Regipres CRPs
(Conselhos Consultivos Regionais Populares). Cordojustificativa da PBH, com estes
Conselhos, constituidos de 16 (dezesseis) repesgest sendo 08 (oito) eleitos em Plenaria
Popular pela PBH e 04 (quatro) técnicos indicadsla PBH e outros 04 (quatro) indicados
pela Camara Municipal — buscou-se reforcar o nunteromecanismos de participacao
popular na administracao da cidade (PBH, 2001:7).

N&o obstante a importancia destes canais de paitid, na literatura especializada ha

importantes criticas sobre a excessiva criacaocosdlhos, seu funcionamento e
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resolutividade dos mesnids N&o pretendemos neste trabalho discorrer sobre o
funcionamento destes conselhos em Belo Horizontieetanto, € importante frisar que eles
foram novos arranjos criados para se incorporamo salientado pela propria equipe
condutora da reforma, aos demais sessenta e 8gsq@acos ja existentes. (PBH, 2001:7).

Importante salientar a respeito desse pressuposieeéa participacdo aqui € vista
como a manutengao dos espacgos institucionais dieipacdo popular na Administragdo. A
participacdo sobre a implantacdo e a implementdedeforma, conforme mencionado em
secao anterior, foi estrategicamente restrita.mM\sei pressuposto da participacdo na reforma
administrativa em Belo Horizonte dizia respeito @ntengdo dos conselhos e comissodes de
participagdo popular e a criacdo de mais um caadicppativo, qual seja o Conselho
Regional Popular (CRP) em cada regional.

O quarto pressuposto apontado na propostandoamacaq o qual é definido pela
equipe condutora da reforma como “um conjunto desstimentos em inovacao e no
fortalecimento dos processos de informatizagdoggmantam o fluxo de informagé&o entre o
nacleo central e o0s niveis regionais e entre estea populacdo, racionalizando e
desburocratizando a prestacdo de servicos e oimemd ao cidaddo” (PBH, 2000:4).
Propunha, portanto, a equipe, uma articulagémmatizacao/informacapara se estabelecer
uma cultura de utilizacdo dos sistemas informatigada administracdo publica em geral
como ferramentas eficazes na gestdo das politicasnecos publicos. Esta articulacédo
contribuiria ndo sO para superar a cultura cligsteelde favorecimento politico e pessoal no
atendimento ao publico como também para estabateeesnismos mais eficientes e eficazes
para evitar a fragmentacdo das politicas de atemdonda populacdo rompendo com a
burocracia que gera a morosidade operacional, #idgriéncia dos bens e ineficacia dos
servigos publicos no ambito municipal.

Como ja enfatizamos, o modelo de mudancas proposis objetivos ora tracados
conduzem, ao nosso ver, a usuper-reformaSao objetivos extremamente amplos e para a
sua realizacdo seria necessaria a incorporacaesdpst todos os operadores da reforma,

especialmente os atores burocraticos bem como gacidade técnica e operacional

31 Luciana Tatagiba (1998), por exemplo, desenvolwveportante estudo sobre os Conselhos Gestores de
Politicas (Saude, Crianca e Adolescente, AssisiéBotial) em algumas capitais do Brasil e apresentoa
série de questdes sobre os mesmos que apontame deritas, a ineficiéncia, a falta de legitimidadies
representantes, as limitacdes a participacéo, watere limitagdo da agenda.



62

(conhecimento, equipamentos, logistica, infra-&stau fisica), condizentes com a
abrangéncia da reforma administrativa.

Definidos os pressupostos e objetivos pretendidos & Reforma Administrativa, a
equipe que conduziu 0 processo passou a etapdidead®s principios e condicionantes da
descentralizagdo. Importante destacar aqui quenfa@finidos os pressupostos da reforma
administrativa e, sendo a descentralizacdo um dessppostos daquela, a equipe condutora
da reforma, entendendo a complexidade de se ibistit@lizar um modelo politico e
administrativo de gestdo municipal, ocupou-se efimidalgumas condi¢cdes essenciais para
nortear especificamente a descentralizagdo muhicipa

J& apontamos anteriormente que, para realizacdefalana administrativa de Belo
Horizonte, a equipe condutora orientou-se pela aefsaizacdo municipal, dentre outras
medidas.

Entdo, a descentralizagcdo exigia um conjunto detrdies para orientar as agdes dos
envolvidos nos processos de trabalho além da daénde estratégias para institucionalizar
uma nova maneira de agir na Administracdo Municigaitendia a equipe condutora da
reforma que, além das determinacfes legais estatmdepor ocasidao da reforma, seria
importante estabeleceprincipios norteadorespara viabilizar a descentralizacdo tanto
operacional como politicamente.

Na secado a seguir serdo apresentados estes m#ngip orientariam a consecuc¢ado da
descentralizacdo municipal, assim como as condicims para efetiva realizacdo dos

objetivos e metas definidos em tal descentralizacao

3.3. Principios e condicionantes da descentralizacao naimunicipal

Segundo a equipe condutora da reforma adminisiraéitn Belo Horizonte, a
consolidagédo deste novo modelo de descentralizagitico-administrativa visava conciliar
estruturas territoriais e estruturas setoriais @@mg@amento. Ao mesmo tempo procurava
combinar a centralizacdo de informacdes e do psocee formulacdo, coordenacdo e
acompanhamento de politicas publicas com a destiegagdo das responsabilidades de
execucao, gestdo e implementacdo das mesmas. (@HI;12). Isso envolvia todas as
instancias de governo e os respectivos érgdosaigrdetoriais e regionais
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Como ja dissemos, a nova estrutura politico-adstrativa foi ampliada com as novas
estruturas e os niveis de governo e, por conseguoram instituidas novas competéncias,
atribuicbes e tarefas. Isto exigia, portanto, aidievormacdo e capacitacdo dos agentes
operadores destas tarefas (servidores) além doaislagentes envolvidos (agentes politicos,
populacdo) que atuam ou acessam o0s bens e sepnegsimdos pela Prefeitura de Belo
Horizonte.

A pretensdo da equipe condutora da reforma eraudepgra execucao das politicas
deveriam ser estabelecidos procedimentos uniforntesgque seria feito em etapas
subsequentes com a edigcdo de normas, instrucoesretas. Isto gerou, em certa medida,
uma indefinicho e mesmo um congestionamento, h&gt vw numero de o6rgdos e
competéncias concorrentes.

Compartilhamos com Santa Rosg.(cit.)o receio quanto a limitacdo dos efeitos pela
indefinicdo e ambiguidade na definicdo de comp&8rentre as diversas instancias e atores,
0 que poderia gerar certa paralisia institucion@lapsuperposicdo de poderes e
responsabilidades (Santa Rosa, 2004: 107). Adedém a autora que o texto da reforma
administrativa ndo trazia os procedimentos, coradigcritérios de transferéncia dos recursos
necessarios para a operacionalizacdo desta desdizagdio, 0 que seria efetivado de modo
progressivo e gradual com regulamentagBes, normassteucdes atraves de decretos
definidos posteriormente a implantacéo da reforma.

A equipe condutora da reforma administrativa pas@uypela institucionalizacdo dos
principios como forma de assegurar a promoc¢ao dianpa necessaria para se operar esta
nova e modificada maquina administrativa. Assim,e@uipe assumiria o carater de
orientadores obrigatorios a serem adotados na mteslizacdo em Belo Horizonte. Esta
institucionalizacdo da reforma em Belo Horizontesava conciliar as estruturas (de
coordenacdo, setorial e regional) desde a formojagd@ordenacdo e acompanhamento das
politicas publicas até sua efetiva execucdo, gest@mplementacdo. No entendimento da
equipe, o fato de formalizar os principios da desaézacédo determinando as competéncias,
atribuicdes e relacbes formais entre os atoreg@érenvolvidos garantiria maior eficiéncia e
resolutividade. Estas atribuicdes e competénosgirslo justificativa da equipe condutora da
reforma, sempre se deram apenas no plano infoor@le impedia o efetivo cumprimento
das mesmas.

Apoiados em North (1994), compreendemos que atuoginalizacdo implica

estabelecer regras formais, limitagdes informais, $io as normas de conduta auto-impostas,
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além dos mecanismos responsaveis pela eficaciagigses de normas e regras e convengdes
de comportamento. (North, 1994:13).

A despeito das limitagbes informais, reiteramosngartancia dasubmissao a
trajetéria da instituicdo. As relacdes ou os procedimentosirsgorporados pela pratica dos
agentes, especialmente os servidores, 0 que igatézisivamente no processo de mudanca
institucional. North @p. cit) acrescenta que asstituicbessédo as regras do jogo e as
organizacfessao o0s jogadores, ou seja, € necessaria uma aoeledojogadores as regras
deste jogo. O estabelecimento de novas regras ¢anto a entrada de novos jogadores traz
alteracdes que, conforme os desdobramentos deste aemario, podem comprometer 0s
resultados esperados.

A nossa critica, que no capitulo seguinte melhdatmaremos, diz respeito as
limitacGes da previsao legal e a pouca implicagé®aspectos informais da mudanca que se
referem dentre outros fatores, aos comportameatoempeténcia técnica e aos incentivos a
mudanca; fatores estes que sao de extrema impi@r&#rsprocessos de mudancga.

Os principios que norteariam a implementacéo deetslizacdo em Belo Horizonte
foram publicados em revista institucional (RevidgaPolitica Social, 2001) passando a ser
referéncia para a equipe condutora e para os seegice demais agentes operadores da
reforma. Tais principios foram assim enumerados:

) “construcdo de um projeto politico e de gestdo catevéda reorganizacao estrutural
(administrativa, financeira e de recursos humarnm®) meio de um projeto politico-
institucional adequado”. Segundo este principimp@ss relacdes institucionais e gerenciais
estabelecidas pela legislacdo em funcdo da refoexigiam, além da reorganizacdo de
orgdos administrativos, também a redefinicdo dbuagbes. Seria um projefmlitico porque
buscava institucionalizar uma nova pratica de gestd moldes gerenciais da Administracéo
que, por conseguinte, implicaria uma nova formauteionamento e novas relacbes. Um
novo projeto degestdoimplicava a exigéncia de fluxos trabalho eficisnéebem articulados
posto o nimero de 6rgaos e a légica de funcionammgum envolveria os varios niveis de
governo rumo a Regional, mas que envolvia variogeate varias funcdes interdependentes.
i)  “funcionamento da maquina administrativa pela |G@iespacial e territorial a partir
dos cidaddos” Este principio reafirma o funcionamento da maqpioliica e administrativa
para garantir o atendimento mais préximo ao cidadfartir das Regionais. Santa Roga. (
cit.) desdobra este principio em outros, afirmando guespera permitir que a prestacédo dos
servicos seja executada dentro do principiandersetorialidade por meio de programas

integrados e monitorados por canais efetivopaléicipacdo e acesso a informac@ara a
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populacdo, definindo uma nova forma de gestdo daraép politico-administrativo —
colegiada e descentralizadaentre os niveis central e regional de govermoiaSportanto,
uma disposicdo de 6rgdos em uma logica territeriabpacial mas também articulando as
diversas instancias (central, setorial, regiona#) mhodo a garantir resolutividade e
comodidade a populagéo.

i)  “fortalecimento dascapacidades administrativas e institucionais panéel regional,
expandindo seletivamente algumas funcbes existamtesivel central’. A respeito deste
principio, a equipe de implantacdo da reforma etfatbastante a expanséo seletiva das
fungBes do nivel central rumo ao nivel regional taathém estabeleceu como condicdo para
tanto a maior necessidade de coordenacéo do goeemiml. A expansdo seletiva seria a
imediata distribuicdo de bens e servicos nas Ragipmespecialmente os mais urgentes e
demandados, para em seguida, gradativamente, casdéyesem incorporados e dispostos
nas respectivas regionais. A preocupacdo da eqs@®@ garantir um processo de
centralizacao-descentralizacAarticulando a implementacao das politicas sesopi@lo nivel
regional, sem perder o foco no municipio como udote ndo repassando todo o poder e
competéncias para o nivel regional. A intencaof@nalecer o nivel central para garantir a
eficiente descentralizagdo rumo as regionais. NA@osfunde, portanto, com a perda ou
retirada das funcbes do nivel central e repasse @arregionais. Isto levou ao préximo
principio.

iv)  “manutencdo em nivel central das competéncias noasa¢ programaticas dadas as
especificidades garantindo a equidade e a redistgd@io de bens e servigos publicos em todo
0 espacgo urbano, face a seu grau de complexidadenglitude”. Entendemos que esta
equivaléncia exigia a compreensdo das heterogalesidacomplexidades, caréncias e
potencialidades de cada uma das regionais paral@rnmplantar, implementar e executar
acOes em cada uma regional de modo eficaz. Tantopfieeocupacao da equipe condutora da
reforma em n&o desconsiderar a visdo mais amptaddde de Belo Horizonte que foram
criadas as Secretarias de Coordenacdo, em nivehlcda governo, subordinando inclusive
as Secretarias Setoriais. Conforme descricdo ezunuento oficial da Prefeitura de Belo
Horizonte (PBH, 2002), as avaliacdes de impactgonais de cada politica, assim como o
planejamento e a resolucdo de conflitos e problemiasrestritos a divisdo espacial seriam
realizados pelo nivel central de governo.

v)  “deslocamento de poder, de responsabilidade e d@é&snassegurando a participacéo
cidada, a executividade em ambito territorial e iatbuicdo de competéncias garantido a

racionalidade, eficiéncia e eficaciaA equipe condutora da reforma entendia o deslogime
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de poder como a descentralizacdo da deciséo dacamae recursos. Para tanto, a principal
ferramenta era o Orgcamento Participativo, que dgai@ra participacdo popular ao mesmo
tempo que exigia das novas Secretarias Regioragsida eficiéncia e eficacia na gestdo dos
recursos advindos com as novas atribuicdes dammafadministrativa. Nesta perspectiva, a
participacdo neste processo de descentralizac@edmHorizonte se ateve a otimizacdo do
ja existente OP e na criagdo de mais um canal décipacdo, qual sejam os CRPs
(Conselhos Regionais Populares), em niveis regonai

vi) “privilégio as instancias regionais para exerciciasdcompeténcias em matérias de
interesse local que permitam respostas ageis adadéios (gestdo de proximidade)”.
Também compreendido como principio da subsidiagdagbste pretendia a garantia da
prestacdo ou a disposicao dos bens e servicogsstasgias regionais pela necessidade de dar
resposta rapida as demandas apresentadas peld&asgdbem como garantir maior eficacia e
eficiéncia, posto que a vinculagéo territorial @aigs maior possibilidade de atendimento as
demandas.

vii) principio da proximidade com a disposicdo dosigesvmais proximos aos cidadaos
observando as escalas geogréfica, econbmica, émaretécnica e de poder politico. Embora
relacionado ao principio anterior, o que pretendiaquipe condutora da reforma era
relativizar o mesmo, tendo em vista os critérioeeseala e poder politico. O controle, pelo
nivel central, na escolha dos servicos a seremedgatizados reitera a centralizacdo da
definicdo, coordenacao, monitoramento e impleméotatas politicas. Isso quer dizer que,
dependendo da complexidade, importancia e impagtdaderminadas politicas, estas nao
seriam descentralizadas ou seriam mantidas pedb ceéntral (Secretarias de Coordenacéo ou
Secretarias Tematicas). Como exemplo, podemosa@iRmograma BH Cidadania que prevé
atendimento descentralizado, inclusive com equipémseregionais e locais, mas que tem sua
coordenacdo, acompanhamento, monitoramento e ireplagéio desenvolvidos pela
Secretaria de Coordenacao das Politicas Sociaggjaunivel central de governo.

viii) “intersetorialidade como elo de integracdo das ddzes politicas publicas sociais e
urbanas nas diversas fases, superando a fragmemtdedacdes, utilizando estruturas de
gestédo coordenadas nos diversos nivefsintersetorialidade ja foi colocada pela equipe
conduziu a reforma administrativa em Belo Horizardeno pressuposto e agora figura como
principio da mesma. Nao obstante certa confusdeedorl, a intersetorialidade, como
principio da reforma administrativa, prevé umadna€do matricial das politicas urbanas e
sociais para romper com a fragmentacéo entre laregjto e execucao das politicas setoriais,

ou seja, aguelas executadas pelas Secretariasidasn#tlém do fato de que as Secretarias
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de Coordenagdo subordinaram as Secretarias Setaviai Tematicas, limitando sua
autonomia, também foram criadas as SecretariaoRagide Servicos Sociais e de Servigos
Urbanos, as quais contemplariam pelo menos umagjaréematica, por exemplo, geréncia
de educacao, geréncia de saude, geréncia de mgamtearia, geréncia de fiscalizacao etc.
Este principio também previa a criacdo de estrstemegiadas de gestdo que reuniriam
representantes das Secretarias de CoordenacactideengRegionais.

iX) “Inovacéo e fortalecimento dos processos de infamagdio garantindo participacao e
acesso a informacdes, satisfatoriamente, atendawdocidadaos, permitindo transparéncia
das acOes, produtividade e qualidade na prestagd® skrvicos”.O investimento nesta
inovacdo adquiriu um aspecto de institucionalizag@&ste principio com a criacdo da
Secretaria Municipal de Modernizacdo Administratevdnformacéo e o fortalecimento da
PRODABEL (Empresa de Informatica e Informacdo donMipio de Belo Horizonte). A
pretensdo era garantir um eficiente fluxo de infgdes inter e intra-secretarias, permitindo
maior participacdo da populacdo com a transparédag| acbes governamentais e, por
conseguinte, o controle social da gestdo publica.equipe priorizou o aspecto da
transparéncia da utilizacdo dos recursos orcamesithom a publicacdo, por exemplo, do
Anuario Estatistico da Prefeitura de Belo Horizomteutras publicagBes sobre investimentos
feitos pela Administragdo Municipal. Entretanto, teeWlemos que a modernizagao
administrativa e o acesso a informacdo compreergghes mais amplas. Pelas proprias
atribuicdes legais desta Secretaria (Lei 8.14600,21 e 22) o trato com a modernizacao e
com a informacéo diz respeito a elaboracéo e reelgho de processos de trabalho reduzindo
tramites, flexibilizando acdes, evitando superpsige acoes e intensificando a acdo para os
resultados finais, nos moldes gerenciais de gestéing apregoado pela equipe condutora da
reforma. O acesso as informacdes implicaria investios na aquisicdo e disposicdo de
equipamentos abertos a populacdo além de outragsa@spomo audiéncias, consultas.

X)  “Capacitacdo continua de pessoal e implementacéde pimcessos de trabalho que
melhorem o desempenho de toda a estrutura adnatistf. Embora figure como um
principio para consecucao da reforma, este primcifgveria ser, a0 nosso ver, um
pressuposto basico da reforma. Como assegura KI888), a gestdo dos recursos humanos
é condicdo intransponivel para realizacdo de umefanento em um bom governo. O autor
considera que alinhamento estratégicoa Administracdo Publica exige a gestdo de pessoal
como requisito fundamental para promover quaisguedancas na instituicdo. Para uma

estrutura toda reconfigurada, com a insercdo desesgtruturas, com novos processos de
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trabalho seria conveniente a realizacdo permartentspacos para formagéo, capacitacao e
qualificagéo.

Definidos os principios norteadores de execucaprogposta de consolidacdo da
descentralizacdo administrativa previa, ainda, mlggi condicionantes da acdo da equipe
condutora do processo. Delimitados os principiosdémentais para consolidacdo do
processo de reforma, a equipe procurou estabeal@edrzes aplicadas em todas as fases do
processo e que condicionariam todas as acdes. Areemsdo era de que “a definicdo de
competéncias, funcbes e estratégias de implementdefiende de alguns ‘principios
norteadores’ que condicionam e determinam a vaduk politica e operacional do processo
de descentralizacao”. (PBH, 2001). A equipe condutia reforma, em seu texto-referéncia
dispbe as 05 (cincorondicionantespara viabilizar a descentralizagdo administrativa
pretendida.

A primeira condicionante descrita foifeexibilidade das medidas tendo em vista as
caracteristicas especificas e peculiaridades daeaig de cada uma das 09 (nove)
Administracbes Regionais. Dada a heterogeneidadealidade em cada uma das Regionais,
o processo de descentralizacdo seria variavel ergrenesmas e a absor¢cdo das novas
atribuicbes se daria de forma gradativa & medi@asgLestruturassem com todas as condi¢des
necessarias para tal. Nao foram estabelecidos esecificos, havia apenas a previsao de
que todas as acdes a serem regionalizadas fossengiso rdpido, transferidas para as
respectivas Secretarias Regionais.

A segundacondicionante foi ogradualismo,pois a reestruturacdo prevé etapas de
diversas ordens, em diversos graus, o que exigdkados com as diferengas regionais e
respeito as etapas. O gradualismo ora previstoidenpliretamente esta flexibilidade, posto
gue somente quando houver condi¢cdes para assuagaspbnsabilidades é que as Regionais
iriam efetivamente assumi-las. As novas secret&naslas, 0s novos niveis instituidos e as
varias mudancas de funcdes e competéncias ensejardevida estruturacdo em termos de
recursos e de conhecimento para sua realizagao.

A terceira condicionante para implantacdo da neforadministrativa em Belo
Horizonte foi aprogressividadegue estabelecia um mecanismo progressivo de itagkm e
implementacéo das etapas, observando os diverpestas que sdo implicados. Interligado
diretamente aos anteriores, este principio reigergcessaria preparacao politica, técnica e
financeira dos niveis regionais para receber eizegalas novas funcdes adquiridas.
Comecariam pelas funcdes e projetos prioritariospmgressivamente, os demais se

incorporariam as estruturas regionais.
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A quarta condicionante estabelecida fdransparéncia no processo decisgriem
que as decisdes governamentais seriam definidasaeais de participagdo democraticos.
Este principio reitera outros ja mencionados emaafa necessidade de garantia de canais de
participacdo popular na Administracdo Publica. Estadicionante remete a quinta e ultima
condicionante prevista, qual sejecontrole, avaliagdo e monitorament®mo mecanismos
articulados nos diversos niveis, viabilizando urest@p integrada dos processos. Reafirmam,
mais uma vez, a necessidade de institucionalizdgo&ocanais de participacdo através de
mecanismos formais e institucionais. Citamos commmplos os Conselhos e, como Unica
novidade na reforma administrativa em Belo Horizpntoram criados os Conselhos
Regionais Populares em nimero de 09 (nove), umasla Regional, que se juntariam aos
demais ja existentes e que teriam apenas caratsultgo e fiscalizatorio. No Conselho
Regional, as entidades representativas da regig@mente com o poder publico, vao poder
fiscalizar, acompanhar, apoiar e sugerir acoesrdéeiRira na sua regido. Em cada més o
CRP se reuniria com o Secretario Regional pararttit questdes pertinentes a Regional e de
responsabilidade da Prefeitura. Durante o encos@os integrantes trabalhariam para
viabilizar a implantacdo das sugestdes formuladéss glenaria popular e pelos integrantes do
Conselho. Além das reunides mensais do CRP, a ttddameses 0s representantes das
entidades, previamente cadastradas nas regiordasse reunir para discutir as acoes de cada
regido e acompanhar o trabalho que vem sendogdeltoPrefeitura. Nesses encontros serao
definidos os temas que norteardo a atuacao deGRREa

Embora tais principios tenham sido anunciados pglape condutora da reforma
administrativa como ferramentas para responder uest@es de viabilidade técnica e
operacional, no nosso entendimento, estes forars alguns principios que sugeriam um
modo de agir dos operadores da reforma mas queofefieceram instru¢cées ou normas
operacionais, as quais viriam com o decurso deem@htacdo das politicas através de
decretos, instrugcdes normativas conforme previdaSaosa (2004).

Observamos a preocupac¢do da equipe em superaaatraslicional de compreenséo
de processos de descentralizacdo apenas na dimedsdioistrativa; a amplitude dos
desafios e objetivos propostos conduziram o Govevhumicipal a disponibilizar uma
estrutura organica, no nosso entendimento supendiovada, criando mais niveis
hierarquicos com respectivas vinculagfes e subagdes e, por conseguinte, acirrando ainda
mais as relacdes de poder na administracao.

N&o obstante, estes principios, estratégias e giesliacima descritos sdo, além de

sugestdao deconduta e postura aos operadores da reforma, noindisativas de
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comportamento mas sem uma exigéncia formal de ¢omapto. Isso justifica a previsao da
implementacéo das acfes e projetos através deipostedecretos, regulamentos, normas e
instrucdes de servicos. Ao mesmo tempo, abre phdades as resisténcias, indefinicdes e
superposicdes verificadas nas acdes que envolveinsvaiveis e 6rgdos do governo,
congestionando ou paralisando as a¢bes em certdaned

Até entdo descrevemos o modelo proposto com ammef@dministrativa em Belo
Horizonte — 2000. Pontuamos os antecedentes dem@fe os fatores que motivaram tal
iniciativa e também os desafios que esta mudargi@maia encarar. Em seguida, sob os
auspicios da restrita literatura existente sobpeogesso de reforma administrativa em Belo
Horizonte, nos referenciamos com o trabalho deal@#nta Rosaop. cit), além das
publicacBes institucionais da Prefeitura atravéssdas revistas para descrevermos o0s
objetivos e principios da referida reforma. Repnesm®do 0 eixo central neste processo de
reforma administrativa em Belo Horizonte, seguingos a descricdo dos pressupostos e
condicionantes para efetivar a pretendida desdizaigéo politico-administrativa.

Neste processo descritivo, procuramos detalhar raigmis informacdes desta
reforma administrativa, sobretudo evidenciando @sgeja abordados por alguns estudos
similares sobre descentralizacdo municipal paraegu®rmos em uma posterior analise
critica, o que sera objeto no capitulo lll.

Como apontamos inicialmente neste trabalho, asmef® administrativas vém sendo
objeto de estudo de alguns autores que trazemsapontamentos sobre erros ou falhas nos
processos de implementacao daquelas. Os estutistto de forma comparada como nos
estudos de caso trazem fatores reincidentes emagsnué@formas. Fatores recorrentes,
especialmente no Brasil, tém sido abordados pelatiura e, a oportunidade de iluminar o
estudo feito por ndés em Belo Horizonte com estesit@mentos literarios, pode se constituir
em um importante e proveitoso trabalho.

Na descricdo desta nova organizacdo politico-adimiiiva em Belo Horizonte,
instituida pela reforma administrativa — 2000, puds identificar algumas questfes que
entendemos problematicas para o processo. Assimpeamws 03 (trés) dimensbes que
entendemos problematicas no processo de reformesaetralizacdo em Belo Horizonte,
posto que coincidem com gargalossobre reformas apresentados por outros autores com
também dimensfes que pudemos identificar com aledrito especialmente no espaco
temporal posterior a implantacdo da reforma em Bdlrizonte. As estratégias de
implantacdo da reforma, os objetivos pretendidesnecanismos técnico-operacionais e as

condicdes politicas foram alguns elementos queriestaram na escolha destas dimensdes.
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Por fim, acreditamos que o0 estudo de caso realizadobase na literatura existente
sobre o tema traz melhores resultados se feitwsbase em dimensdes probleméticas. Ou
seja, os problemas verificados tanto na implantag&ao na implementacdo do processo de
reforma administrativa e descentralizacdo municgmalBelo Horizonte sdo providentes no
sentido de apresentar aspectos que, em algumaamdditionstram falhas, erros e equivocos
em tais processos.

Feita esta descricdo, entendemos como necessaeseatar outras informacdes a
respeito do contexto em que foi implantada estarmed administrativa. O quadro a seguir
pretende ilustrar e caracterizar a organizacadigmdministrativa da Prefeitura de Belo
Horizonte em duas gestdes anteriores a reformanétnativa 2000 e a conformagéo
posterior a esta. Para fins especificos de conlestondas gestdes anteriores este quadro
retrata a composicao partidaria e as propostaswkrmp apontando a coalizdo de forcas e de
poder, com o objetivo de fornecer informacdes salsreondigcdes gerais antes e depois da
formulagdo e implantagcdo desta descentralizacdoicipah llustra também a estrutura
organico-administrativa e a relacao entre goverpoplacdo e entre governo e servidores.
Por fim, apresenta uma caracterizacdo em cadaogestiisada dos aspectos gerais das

mudangas verificadas.



CARACTERIZACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA DOS GOVERNOS

QUADRO I

DEMOCRATICO-POPULAR) NA PREFEITURA DE BELO HORIONTE
PERIODO 1993/ 2004

GESTAO 1993-1996

GESTAO 1997-2000

GESTAO 2001-2004

Coligacao Partidéaria

Frente BH Popular (PT, PSB, PC do

PCB, PV)
Patrus Ananias e Célio de Castro

BSB, PMDB
Célio de Castro e Marcus
Santana

PT

2002 e Fernando Pimentele
meados de 2002 até 2004

Propostagle Governo

- Democratizacdo e descentralizagag

Gestao Municipal,

- Criagcdao e ampliacdo dos canais
participacdo ativa da populacao

- Reestruturagcdo e valorizagdo
Administracfes Regionais

-da“Continuidade” dg

deegional
- Fortalecimento

modelo de fortalecimento descentralizacao
com objetivo de instaurar um

dos novo modelo de organizacfo

- Instituicdo

municip

Célio de Castraté meados de

da

DA COLIGACAO “FRENTE POPULAR” (GESTAO

al

Instrumentos de Acéo

- OP (Orcamento Participativo)
- OPR (Regional)

- OPH (Habitacéo)

Hasanais de participagao politico-administrativa  que
- Ampliacdo dos canais detivesse por referéncia |o
controle social pela atendimento pelas Secretarias
populacao Regionais com maljs
autonomia e nova composigao
organica.
- Criacdo de novos 6rgaos
coordenacao (Secretarias
Regionais) e subordinacgo
das demais Secretarias
setoriais e teméaticas.
- Comissao Municipal do OR Criacao dos CRP
- OP Cidade (Conselhos Regionalis
- Conselho da Cidade Populares) a‘
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- Comissao Politica Urbana - Conferéncia da Politica
- COMFORCA (Comissao de Urbana
Fiscalizacdo do Orcamento Participatiyo)

Estrutura Politico- - Mudangas graduais e pontuais |na Mudancas  pontuais de Reforma ampla e
Organizacional estrutura politico-organizacional ‘;‘)’Irta'e_c'me”tto da area degprangente de toda a estrutura
anejamento administrativa

Mecanismos de - Preocupacdo com incorporagao |€de Manutencéo 2= Manutengédo dos canais [de
participacdo popular diferentes setores da sociedade na gesi@plementacdo dos canaigarticipacdo ja existent¢9P,
municipal, de participacao Conselhos e Comissdes)
- Incentivo a criagcdo de multiplos canais - Criagao dos CRBs
de participacéo direta (OPR - Orgcamento (Conselhos Regionalis
Participativo ~ Regional; OPH |- Populares), consultivos |e
Habitacdo; Comissao de Politica Urbana; fiscalizatorios.

Comisséo de Fiscalizacdo do Orgcamento
Participativo)

Relacédo Governo / - Imediata implantacdo de politica [de Pouco investimento em Pouco investimento em

Servidores reajustes salariais dos servidores politicas de valorizagdo depoliticas de valorizacdo de
servidores servidores

- Institucionalizacdo das

canais de participacdo cam
conducéo do Governo
- Alteracdo dos critérios para
acesso aos cargos [de
recrutamento restrito  |e

limitado.
Consideracoes Gerais -Participacao “seletiva ou qualificada” LimitagOes diversas para Reforma  Administrativa
por determinados setores; investimentos, ampla alterando todas [as
- Baixa participacdo de grandegspecialmente por conta dastruturas e criando novps
contingentes de populacao; Lei de Responsabilidadedrgaos e novos niveis de

- Pouca participacdo  movimentogiscal; relacéo
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sociais organizados

- Potencializagdo das AR, especialme
pelos canais de participacdo popula
OP Regional

Fortalecimento das AR

ngempliacdo da participac:

r

popular em politica
setoriais (Saude, Educag
Assisténcia Social, Obrg

e

Congestionamento

q

noestruturas administrativas n
s varios niveis (local, region
aocentral)

S,

Ambiental)

Superposicdo de acdes
diferentes niveis

le
oS
al

Elaboracéo do autor
Fonte: Santa Rosa (2004); site: www.pbh.gov.br
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Este quadro apresenta algumas variaveis para earacttais gestées, identificando os
principais aspectos que também interferiram, eminadg medida, no processo de reforma
administrativa em Belo Horizonte. Primeiramenteinfamos sobre eoligacéo partidaria
que define, por exemplo, os atores politicos queicgzam das definicbes do governo,
inclusive a reforma administrativa. De modo gegatpora tenha certa modificagcdo na gestéao
1997-2000, o nucleo de governo foi mantido, tendwzdes e cargos importantes ocupados
por agentes da gestédo anterior, por exemplo, n@tdga de Planejamento, Mauricio Borges
e na Secretaria da Fazenda, Fernando Pimentelestéaiégicos foram estes agentes que o
primeiro foi o principal agente idealizador e cotwuda reforma administrativa de 2000,
além de ser mantido no posto de Secretario Munidp#&lanejamento e Coordenacao Geral,
ao passo que o segundo fez composicdo em chaparadlele 2000 como Vice-Prefeito,
juntamente com Célio de Castro; pleito no quabsaivitoriosod”.

Uma segunda variavel se referepéspostas de govern@specificamente sobre agdes
que digam respeito as principais mudancas emprgnd cada gestdo. As propostas de
governos condizem com os planos de acdo defengidims governo e que norteardo 0s
programas, projetos e servigcos. Das gestdes amer@m advento da reforma administrativa
houve a implementacdo de medidas voltadas pargaorige canais de participacdo e
investimentos nas estruturas regionais.

Instrumentos de acamompreendem 0s arranjos existentes ou criadosvEb#izar a
vocalizacado, discussédo e deliberacdo das demapdsseatadas pela populacdo. Nas gestdes
anteriores a reforma administrativa os principapagos foram mantidos, como o OP
(Orcamento Participativo) e demais orcamentos gpatiivos setoriais além das comissoes e
conferéncias municipais. Apds a reforma administratforam mantidos estes espacos e a
anica inovacgao foram os Conselhos Consultivos RegsoPopulares (CRPs) que se juntaram
aos canais de participacao ja existentes e insgrésrmalmente a estrutura de cada uma das
nove (09) Secretarias Regionais.

Como quarta variavel constante no referido Quallyacitamos aestrutura politico-
organizacional que complementa a segunda variavel apontando o0 @@sumudancas
efetuadas em cada gestdo. A este respeito inforsgo®nas 02 (duas) gestdes anteriores a
reforma as mudancas empreendidas foram pontuaisceirpvam alterar mais o modo de

governar, fomentando a participacdo popular e ddagspacos de discussao e deliberacéo

%2 Em meados de 2002 o entdo Prefeito Célio de Chstazometido de doenca e teve que se afastaarmgo @
fez com que Fernando Pimentel assumisse o cargualimente, de forma proviséria e, logo depois,
definitivamente. Em 2004, em novo pleito eleit@stie concorreu a reeleicdo e saiu vitorioso novéamen
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coletiva, quer em modificar, extinguir ou criar raiiras ou 6rgaos administrativos. Ao

contrario, com a nova gestéo a partir de 200lereeitos que o novo modelo de organizacéo
municipal ocupou o principal lugar nas acbes dod&any, como foi demonstrado com a

reforma administrativa implantada que alterou, amgnte, a disposicdo dos 6rgaos no
muncipio.

Como quinta variavel constante no Quadro Il oraaci@nado, temos amecanismos
de participacdoque completam os aspectos abordados na terceiéwvelanas acrescentam
perspectivas de acdo diante da participacdo popalara busca de incorporacdo de varios
segmentos sociais. A preocupacao era tratar aipatio ndo s6 como forma de legitimar a
acado do Governo mas também agregar varios atoireéégicos como a iniciativa privada.
Vimos entéo, que, especialmente na primeira gestabisada (1993-1996) se deram as mais
significativas conquistas em termos de participagaoas gestdes posteriores, incluindo pos-
reforma administrativa 2000, pouco se modificouseuinovou, sendo mantidos 0s espagos
existentes e, de certo modo, tendo até diluidpasicipagdo com tantos espacos.

A relacdo Governo/Servidoredigura como a sexta variavel e demonstra
especialmente a relacdo em termos de politicaidakarcondicdes de trabalho. A gestéao
Patrus Ananias (1993-1996) nestes termos foi ngtatta investimento nos servidores com
aumento salarial de até 300% (trezentos por cepgrp determinadas classes de
trabalhadores. Nas gestdes seguintes, inclusive ap@forma administrativa 2000, foram
poucos investimentos nestes sentido, 0 que se égdra@om os registros de greves de alguns
segmentos como da saude e educacdo. Outro asjecesgkito aos canais de interlocucao
entre governo e servidores para discussdes ndobsé questdes salariais mas também as
demais condi¢Ges de trabalho, como informacaopfuavaliacdo e monitoramento das acbes
e programas governamentais, enfim, valorizacdo aficjpacdo dos servidores. A este
respeito cumpre esclarecer que a reforma admitingtra000, como apontamos, definiu uma
estratégia restritiva em termos de participacdopraresso de implantacdo, inclusive a
participacdo dos proprios servidores.

Por fim, como ultima variavel temd3onsideracdes gergistem que ensaia algumas
conclusdes nossas no tocante a conducdo goverrsntgguite da organizacdo politico-
administrativa do municipio. Importante destacae gudescentralizacdo municipal proposta
em Belo Horizonte propunha como eixo central umaanorganizacdo que tinha como
objetivo principal garantir o atendimento a popétag mais proximo possivel. Houve,
portanto, uma redistribuicdo de Orgdos no sentigo gdrantir maior efetividade de

atendimentos nas Regionais. Entretanto, apontameseq termos de descricdo de um
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modelo tedrico a equipe condutora da reforma eno Bigrizonte procurou fundamentar a
proposta neste sentido mas, elaborando melhor t&r pas “dimensfes problematicas”,
pretendemos analisar esta reforma em Belo Horizerdeus desdobramentos. No capitulo
seguinte explanaremos melhor cada dimensdo amatjtie consideramos problematica no

processo de reforma administrativa em Belo Horeont
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CAPITULO 1l

4. ANALISE CRITICA DO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DA REF ORMA
ADMINISTRATIVA DE BELO HORIZONTE

Neste capitulo, procuraremos discorrer acerca dcepso de implementagdo do novo
modelo proposto com a Reforma Administrativa nddittga de Belo Horizonte a partir de
2000. Esta reforma se estabeleceu no final da degyestdo de uma coligacéo de partidos de
esquerd®, sendo que para o mandato de 2000-2004 j& estdivédd a candidatura de Célio
de Castro e Fernando Pimentel, ambos do PT. Areodtide da coalizao foi confirmada com
a eleicdo destes, prosseguindo com o que se demorfgestdo democratico-popular”, no
terceiro mandato consecutivo. Iniciado este peridedagovernos, com Patrus Ananias em
1993, a expectativa com esta reforma em 2000, deganSecretario de Planejamento da
época, Mauricio Borges, era “consolidar o procest® descentralizacdo politico-
administrativa e garantir maior eficacia e integmaglas politicas urbanas e sociais da
Prefeitura de Belo Horizonte”. (BorgapudSanta Rosa, 2004: 93).

O proposito deste capitulo € analisar a impleménotagsse processo sob a Optica de
algumas “dimensdes problematicas” que elegemos damportantes em um processo de
reforma administrativa.

Primeiramente, analisaremos a reforma em Belo Hioté&zna dimenséo dailtura de
organizacag ou seja, na perspectiva de que ha uma institakkkag&do anterior aos processos
de mudanca instaurados. Assim, j& havia regrasitdgee atores que estavam estabelecidos
na estrutura da Prefeitura de Belo Horizonte, aasqgaxerceriam influéncia em uma nova
proposta de mudanca.

A experiéncia prévia de descentralizacdo federateyaas adequacdes das
administragbes municipais de algumas cidades anest tendéncia de gestdo dégados
que condicionaram a formulagéao e perfil desse mowedelo de descentralizacdo no ambito
municipal. Portanto, devemos considerar que, alérexigéncia legal, especialmente a partir
da Constituicdo Federal de 1988, ha aspectos icsséanteriores a reforma que, em grande

medida, influenciam a implantacdo de novas pofitica

¥ A primeira gestéo foi encabecada por Patrus Asami€élio de Castro 1993-1996. A Segunda Gestao tev
Célio de Castro e Marcus Santana 1997-2000.
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Acreditamos também, conforme afirma Arretche (200R)k o legado das politicas
prévias diz respeito ao fato de que processosfdenta sdo influenciados pela heranca
institucional dos programas anteriores. Com o Bidpa@e analisar até que ponto a influéncia
historica ou esta dependéncia (subordinacdo ddrgginterveio na administracdo municipal
em Belo Horizonte, por ocasido da reforma emprelendm 2000, utilizaremos a literatura
que aborda a importancia da subordinagéo a treggetéo lastro histérico e cultural marcante
na historia do Brasil, explorando os possiveis @sgano caso da reforma em Belo Horizonte.

Rocha (2002), analisando a mudanca instituciomaspeito de determinadas politicas
sociais, apresenta questdes que envolvem a dis&ddesigual de poder e, por conseguinte,
“cria uma luta politica onde evidenciam conflita#tre atores que buscam maximizar seus
acessos aos recursos de poder, mantendo ou moddiee estruturas institucionais” (Rocha,
2002:3).Conclui o autor que “em todo processo dscetdralizacdo do Estado ha um
“reequacionamento das estruturas de poder”.

O processo de implementacdo da reforma em Belozélitte engendrou mudancas
relevantes nas estruturas e 6rgdos estatais opqueua vez, alterou as relacbes de poder
entre os atores envolvidos neste processo de mad&ssim, em um segundo momento
discorreremos sobre a escala e abrangéncia daneefadministrativa em Belo Horizonte,
sobretudo da abrangéncia da transformagé&o do apestattal municipal proposta.

A nossa pretensao € trazer a tona algumas quegtéesirgem diante de um processo
que propde uma mudanca na instituicdo, tendo quae B conta toda a institucionalidade
pregressa, utilizando como meio uma reorganizag@oestruturas organicas alterando,
inclusive, os niveis hierarquicos e as relacdgsodier em todo o aparato estatal.

O que propunha a equipe condutora da reforma em Befizonte era enfrentar o
desafio de institucionalizar, por meio de reforndanmnistrativa, “novas estruturas politico-
institucionais, sendo isso condicao para que catpastatal pudesse responder as exigéncias
e complexidades de uma gestao eficiente” (Santa,R694: 111).

Em principio, consideramos providente a reflexdaldans autores como Lima Junior
(1998), March e Olsen (1988), Rezende (1999) ggerstn mudancas setoriais ou parciais
diante dos obstaculos verificados em outras expaeé analisadas. Em especial nesta analise
acerca da abrangéncia da reforma implantada em Balzonte, o volume de mudancas
propostas é variavel analitica fundamental nedsigdes Conforme detalharemos em secédo
seguinte, a alteracdo da estrutura dos oOrgaos miiraiivos por ocasido da reforma

administrativa em 2000 foi motivo de controvérgasiticas dentro e fora da Prefeitura.
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Assim, a segunda “dimensé&o problematica” analis@dée capitulo enfatiza o volume
de mudancas executadas com a reforma administetavzamplitude e complexidade destas
mudancas. Isto se dard com a devida articulacabtestatura pertinente com o caso da
Prefeitura de Belo Horizonte.

Como terceira dimensdo analitica, considerarem@articipacdo no processo de
mudanca da estrutura administrativa da Prefeiterdelo Horizonte. Como apontado por
Santa Rosaop.cif), a estratégia para implantacdo da reforma em Bet@onte foi restringir
a participacdo, nao abrindo discussdo ampla coociadade civil. O processo de reforma se
deu com vistas a elaboracdo de um texto para smmwio referéncia da equipe condutora da
reforma e, em seguida, a redacdo de um projeteideal Camara Municipal e sua devida
negociacdo com os Vereadores, sem nenhuma disalssda.

Por fim, o propdsito deste Capitulo Il € uma as®lilescritiva e critica do modelo de
descentralizagdo municipal proposto pela reformanimidtrativa em Belo Horizonte,
estabelecendo como nucleo de discussao a cultwegdeizacédo vigente na Administracdo e
suas implicacées numa proposta de mudanca insiiaigia escala e abrangéncia da reforma
pretendida tendo em vista a complexidade da estronganica municipal e as condicfes de

implementacédo possiveis, além do aspecto da et@&d no processo de reforma.

4.1. A dimensao cultura da organizagdo no processo de Rema Administrativa

Uma via analitica apontada por nos desde o iniestedirabalho trata da importancia
da cultura organizacional que marca a Administra&#gica no Brasil. Os reincidentes tracos
culturais como clientelismo, corporativismo, mandoro, nepotismo, enfim, uma série de
elementos que se evidenciam em estudos acadérsgios @mo pela literatura especializada
que temos apontado, reafirmam algumas reflexdtssfaeste estudo. Estes tracos, em nosso
entender, sdo importantes na forma de organizagdasenstituicbes vigentes, posto que
podem alterar e definir o funcionamento de deteswfanorganizagao.

Os atores envolvidos em algum processo de mudaetengida, como € o caso da
reforma administrativa em Belo Horizonte, trazerpestativas e desejos que sdo mantidos ou
alterados conforme as condi¢cdes ou regras vigehws. (1991) afirma que nesta arena
politica o objetivo dos atores politicos € manteratierar os arranjos institucionais conforme

0 desejo ou interesses que lhes sdo importantissigoexisténcia de instituicdes pressupde a
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distribuicdo desigual de recursos de poder, o dqueca em diferentes extremos, certos
individuos ou grupos que buscam limitar a a¢do dos outros a0 mesmo tempo que
procuram potencializar a sua acao” (Levi, 1991. 84h aspecto extraido desta afirmacao é
gue um processo de mudanca institucional, dado&rdca das relacdes de poder, implica a
um realinhamento das estruturas de poder vigentes.

Nesta perspectiva, o debate sobre a mudanca anstial aponta fatores diversos que
sao intervenientes em uma eventual proposta de mpadgualquer que seja a organizacao,
dentre os quais destacamos a subordinacdo a trajeleo obstante os pressupostos de
manutencdo ou alteracdo de determinados arranpgetacoes de poder, Lewp cit)
ressalta a importancia do percurso historico derdehada instituicdo, isto €, o itinerario
percorrido por determinada organizacao institutipgd que condicionam ou sujeitam estas a
organizacdes diante de uma eventual mudanca. Assirtaso da reforma administrativa em
Belo Horizonte, constatamos uma proposta de refoathainistrativa que, como toda
mudanca institucional, tem o legado histérico quadiciona o processo de implementacgéo de
qualquer mudanca.

Em Belo Horizonte, especialmente a partir da vigéma Constituicdo Federal de
1988, salvo a primeira gestao (1989-1992), as gsss@guintes foram encabecadas por
partidos de esquerda que, em certa medida, maativexs propostas de um governo
caracterizado como “democratico-popular”’, mantemddusive as principaigpecas nos
cargos considerados por eles mais estratéficos

Em que pese a existéncia de uma proposta novaoemalora, o processo de
implementacdo desta € influenciado pela trajetdisédrica de determinada Administracao.
Este legado histdrico e a logica das acdes desdragas no cotidiano das instituicbes
estruturam o funcionamento desta Administracaotopgse seus membros criam normas, as
quais sao fixadas e legitimadas em determinadaexgtmsocial. North (1994) afirma que a
direcdo da mudanga é determinada pela dependémciarsb adotado. Este autor acrescenta
que as organizacdes procuram “formas de se perpsatuza estrutura vigente e quenatriz
institucional instalada € organizada para apoiar as politicasetidas conforme o interesse
destas organizacfes.” (North, 1994:16). Estes menios em torno destas mudancas e

adequacdes produzendependéncia a trajetoria

% Desde a gestdo Patrus Ananias (1993-1996), ogt8s0s da Fazenda e de Planejamento, respectitgmen
Fernando Damata Pimentel e Mauricio Borges Lendss nsantidos nas gestfes seguintes, sendo o segundo,
principal mentor da reforma administrativa 2000.
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Contudo, para a analise desse caso concreto, g@aabsreforma administrativa de
Belo Horizonte, seria importante conceituarmos @ $gja instituicdo. E preciso compreender
0 gque seja uma instituicdo para em seguida avamroomo se verifica uma possivel
mudanca desta instituicao.

North (op. cit.) € um autor que estabelece uman@®d para 0 que seja uma
instituicdo considerando as vantagens, desvanta&gemgortancia da mesma. Para ele,

[...] uma instituicdo caracteriza-se pela capaaddé delimitar escolhas e por
possuir mecanismos de implementacao de decis6¢gefluzem certos custos de
transacao, isto é, os custos de fazer e manteromtnato, mas ao mesmo tempo
engendram outros custos. [...] diminuem o grau mieerieza promanada de
comportamentos imprevisiveis e, consequentemeatdjtdm a identificacdo de
parceiros adequados para as transacdes e a eBbatagcontratos, levando em
conta o maior numero de eventualidades possiviehddem aumentar os custos de
uma transacdo ao elevar, por exemplo, o numero adeeipos na barganha e
interacdo. (North, 1994: 17-19)

Além de delimitar um conceito, esta definicdo anéatatores referentes aos custos de
uma possivel mudanca bem como propéem a obserneaEido aos imprevistos, e como
ataca-los, no decorrer de um processo. Importagacar que esta definicdo enfatiza que as
regras que regulam comportamentos reiterados tsgstia grande questdo na discusséo
sobre instituicdes e a dependéncia a trajetostaiica.

Levi (1991) discorrendo sobre instituicdes e mgdainstitucional enfatiza as regras
para tais mudancas. Para a autora, as regras rdefase instituicbes e regulam os
comportamentos recorrentes que perduram e madt@aveisas instituicbes o que gera,
assim, certa dificuldade de alteracdo das mesnm&gicdmos entdo, um importante fator de
dependéncia a trajetéria, qual seja a durabiliddae regras e das instituicbes. Podemos
afirmar que, dada a importancia das regras qudamgas comportamentos, os fatores que
incentivam ou ndo as mudancas destas regras séanfientais para verificar as causas de
uma mudanca institucional.

Em Belo Horizonte, informamos que ja havia, emaaenedida, a continuidade do
modelo de gestdo “democratico-popular’, como apoota desde 1993. O modelo organico-
administrativo vigente na Prefeitura de Belo Hanteoperdurava ha quase trés décadas o que,
em certa medida, remete também a institucionalizagas relagbes entre governo e
populacdo. Ou seja, havia jogadores e regras de jfoyigentes ha certo tempo; regras
institucionalizadas.

Levi (op. cit) observa que a mudanca institucional dependeedstribuicdo dos
recursos de poder coercitivo e de barganha nauigsid. Este poder € desigual e isto permite
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aos atores de maior poder a manutencdo e altecagdiorme seus interesses, utilizando os
meios e recursos coercitivos para tal. Estes attlmitam as decisdes de outros, mantendo
0s arranjos vigentes conforme seus propositosoemnahdo os indesejaveis.

A esse respeito, observamos que a aquiescénciso@peracdo com a mudanca
institucional pressupde fatores diversos. O prim&itor diz respeito aos beneficios advindos
desta aquiescéncia. Os individuos aderem a mudpragado houver ganhos nesse processo
de troca em que os detentores de poder propdemqmalgwdanca que vao beneficiar estes
bem como os atores que ndo decidem mas influendietamente na implementacdo da
mudanca. Um segundo fator € o prejuizo que podsacaundo aquiescéncia a mudanca. Ao
contrério do primeiro, este leva em conta as pepeésndo adesdo a mudanca. Um terceiro e
altimo fator apontado por Levi (op.cit.) € a nd&rgepcao, por parte dos atores subordinados,
de nenhuma outra alternativa, ou seja, a adesaadanpa se da pela falta de opcdo na
conjugacéao de todos os fatores implicados.

Acrescentamos, porém, um outro fator que é a agéEnada em sentido positivo a
mudanca em funcdo da compactuacdo pelo simplesmsemd de ganho ou de dever
cumprido ou mesmo pela representacdo de uma adesdodancas que beneficiardo a
sociedade de modo geral. Estas mudancas sao imjgsrigara determinados atores, mesmo
nao recebendo algo em troca, nem perdendo nadamenmesmo agindo por falta de
alternativa ou pressionados. E o que denominamosdativos simbaélicos.

Acrescenta Levi (op. cit.), ainda, consenso contingenteque se trata de um
comportamento em que um tipo de consentimento coatélemento normativo e o elemento
utilitario. A autora usa o termiirnesspara enfatizar a reciprocidade, ou seja, a exipeata
gue se tem de agir conforme as regras decorreateg®ina, coletivamente informadas e
compactuadas. Implica, assim, um agir de maneieacquesponda as expectativas (mutuas)
alheias, posto que os outros agentes também ag@m &mn um processo que impligue uma
mudanca institucional ha que se considerar osmesaterivados do consentimento e a certeza
de que os outros atores estdao cumprindo as mesnmaas)

Como descrito no Capitulo Il deste trabalho, a metb administrativa de Belo
Horizonte empreendeu mudancas diversas nos vanassnde governo e em variadas
estruturas (6rgaos). Tracou diversos objetivos teatégias de acdo para consecucao dos
mesmos. Uma observacéo ja feita no decorrer deaisallio diz respeito a disposi¢cdo dos
recursos de poder derivados destas mudancas. f@s atovolvidos no processo de reforma
tiveram suas posicOes alteradas por conta, in@ugia nova disposicdo de 6rgdos na

Prefeitura de Belo Horizonte. A equipe condutoraafarma administrativa reiterou varias
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vezes 0 sentido da mesma e seu principal objetjual seja a descentralizagdo politico-
administrativa rumo a ponta, rumo as SecretarigsoRais.

Nesta perspectiva, convém proceder algumas refiegsdbre a cultura pregressa e
vigente em determinado contexto, desconhecendoefateconémicos, logisticos, ndo que
sejam desimportantes, mas porque na Optica daribigda institucionalizagédo, os fatores
culturais tém sido objeto de estudo por parte détosiuautores, como (Schein, 1996;
Pettigrev, 1996; Chiavenato, 1999).

Muitos autores analisam a importancia dos aspexniligrais de determinado pais e
aplicados nas instituicbes até os dias atuais. Entipio, além dos autores discutidos no
primeiro capitulo deste trabalho, mencionamos D&MA©93), Chaui (1995) e Nunes (1997)
gue apontam caracteristicas nas relacdes socidsasd como o clientelismo, personalismo,
corporativismo, a privatizacdo do espaco publiemacteristicas estas que se reproduzem no
ambito estatal. Chaui (1995), analisando a culpalética no Brasil, afirma haver umito
que sustenta as relagdes sociais e acaba camuftaaddoritarismo ainda persistente nas
relacdes sociais. Trata-se do mito da democracaelacdes sociais mas na visdo apenas da
sociedade civil. Para a autora, o Estado encarac@dade civil como inimiga e obsta
quaisquer investidas mais democratizantes, adotandwma postura burocratica e
antidemocrética. Conclui esta autora que as retagéesociedade brasileira sdo notadamente
clientelistas, onde o0s direitos sdo negociadosocdavores e estas caracteristicas se
reproduzem no interior da burocracia estatal.

DaMatta (1993) observa a privatizacdo da esferaligaubReafirma o carater
corporativista da politica brasileira como tambémadpotismo e clientelismo mas acrescenta
alguns aspectos tipicamente brasileiros como anmendorga da tradicdo personalista e
familistica em que as relacdes pessoais tém magwr go que as leis. Conclui DaMaitg (
cit.), que ha um desencanto generalizado pela polit@aado por um fisiologismo ou
clientelismo e que a tradicdo politica e juridieatcalizadora é fator que distancia o Estado
da Sociedade e torna as relagdes autoritarias.

Nunes (1997) aborda o clientelismo apontando siggerar nas sociedades rurais no
que diz respeito as relacbes pessoais entre cerenéamponeses. Salienta o autor que o
clentelismo se pauta nas trocas pessoais e geaeladi com expectativas futuras aparentando
uma solidariedade pactuada na reciprocidade mas;oatrario, tais relagbes sdo uma
demonstracdo de exploracdo, coercdo e voluntariftetacionando com o setor publico,

Nunes ¢p. cit) conclui que estas relagcbes advindas da relagéopanés/coronel se
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deslocaram também para as instituices publicakialmente, também sdo caracteristicas da
Administragdo Publica.

Reiterando tais fundamentos quanto ao Estado BrasilSantos (1992) caracteriza
este Estado como um “hibrido institucional”, istdhé@ uma estrutura com varias instituicées,
varios atores envolvidos, mas nas tomadas de @scisdestrutura ndo é levada em conta.
Conclui esse autor que ha um “hobbesianismo seo@li que o processo de regulacdo
desconsidera aspectos culturais e leva o govemeria muito no vazio. Esta remissédo de
Santos @p. cit) aos aspectos culturais reitera nossos apontamanerca da subordinacdo a
trajetéria tendo em vista uma existéncia anter@oestrutura . Também, a expresgaoernar
no vaziose refere a restricdo do niumero de participargesamadas de decisfes, assim como
a inexisténcia ou ineficiéncia dos canais de gpegdo popular na Administracao.

Inferimos que uma estrutura ndo esta disposta. &taaeflete interesses ou pressdes
na sua conformacédo para atender aos interessessativePor ocasido da reforma
administrativa em Belo Horizonte, a estrutura dgads administrativos montada, as
instituicdes e atores envolvidos e a trajetoridohisa da Prefeitura Municipal caracteriza um
espaco complexo e que, ao nosso ver, tal estrdaweria funcionar observando cada aspecto
ou setor desta maquina administrativa. Descongidila estrutura leva aos problemas
geradores déalhas permanentesas reformas administrativas pelos motivos restdtados
entraves culturais, técnicos e politicos, de maatalgja apontados.

O que dispdem estes autores acima citados seraptieaforma conjuntural em todo
processo de reforma realizado. As mudancas nossmieegoverno, a perda de poder por
algumas outras estruturas, a criacdo de novastwessue de novos cargos bem como a
distribuicdo destes cargos foram ocorréncias qoatam este cenario modificado ao mesmo
tempo que confirmam as tendéncias soécio-historiiestitucionalizadas na Administracéo
Publica.

Entendemos, enfim, que os padrdes de comportangensiituem uma manifestacao
da cultura de uma organizacao, os quais podemtardddos como sendo regras de um jogo,
ou seja, estruturas que dao significado as ac@ea.a&Rancarmos na analise proposta por este
estudo, apresentamos alguns aspectos conceitueuttuie@ organizacional.

Para Schein (1996) a cultura organizacional é guotm de pressupostos basicos que
passam a ser validados e referendados por um gueos criou e desenvolveu ao lidar com
situacOes e problemas, constituindo-se assim, emafgorreta de perceber, pensar e agir em
determinadas circunstancias de vida dentro de wganizacao. Nesta perspectiva, o acumulo

de duas gestbes consecutivas e 0o marco ideoldgizétieo que caracterizava a gestdo de
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partidos de esquerda na época da reforma admiiniatnaa Prefeitura de Belo Horizonte,
principalmente o Partido dos Trabalhadores (PTingier a constatacdo de pelo menos dois
fatores intervenientes em um processo de refornmain@eiro é que havia uma distribuicéo de
poder imperante na administracdo em Belo Horizqmieto a vigéncia de estruturas
regionalizadas ha quase 30 (trinta) anos. Nas 02sjdgestdes anteriores — 1993-1996 e
1997-2000) -, conforme Quadro Il anteriormentecdé&s, ndo foi empreendido nenhum tipo
de reforma ampla, sobretudo em relacdo ao nivegalerno e status das Secretarias
Municipais. O segundo aspecto € a expectativa grslaum governo de esquerda, tanto da
populacdo em geral como dos servidores municigaisima abertura ampla de participacao
na gestao publica. Esta criou expectativas de wbede ampliagdo de canais participativos
(Conselhos, OP) como também expectativas de val@izdo trabalhador com melhorias nas
condicOes de trabalho sobretudo na politica salaria

Na primeira gestao petista (1993-1996), confornustia quadro no inicio deste
capitulo, o entédo Prefeito Patrus Ananias poteoialo OP e ampliou os Conselhos Gestores
de Politicas (Saude, Assisténcia Social, Empregic&cao), como também manteve boa
politica salarial para os servidores publicos. Nsst@ip seguinte (1997-2000), houve a
manutengdo dos canais de participagédo popular erdsum investimento novo nNos recursos
humanos. As alegacdes por parte do governo eraestiegdes legais, dadas as exigéncias da
Lei de Responsabilidade Fiscal e outras medidaa pprste fiscal da Prefeitura. Neste
periodo foram registradas muitas campanhas saladgaigreves em alguns setores da
Administracdo Municipal. Na gestdo 2001-2004, capontamos, foram mantidos os canais
de participacdo popular e a Unica inovagao foi eotniagdo dos CRPs (Conselhos Regionais
Populares) em cada uma das Secretarias Regiomaigqué se refere a politica de recursos
humanos, pouco se fez e, com as modificacdesuitg pela reforma administrativa 2000,
podemos dizer que houve, em certa medida, alguetdagppara os servidores municipais

Chiavenato (1999) entende que a cultura equivale@do de vida das organizagbes
em todos 0s seus aspectos e ressalta que o codastwencas e habitos, instituidos por meio
de normas, valores, atitudes e expectativas coilfya@ids pelos integrantes de uma

organizacado, formam a cultura organizacional. Ester, também, define a cultura de uma

% pela reforma administrativa 2000, os cargos enigséin antes exclusivos para acesso aos servidetame
(concursados), tiveram sua forma de acesso altepadaitindo que servidores néo efetivos (sem c@mu
também pudessem ocupar tais cargos. Registre-setaipiecargos eram utilizados, de certo modo, como
progressdo por mérito e mesmo como compensacam qust muitas classes ndo tinham planos de cargos e
salarios, o que restringia as melhorias salariais.
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organizacdo como seu universo simbdlico, o qualéhema identidade, construida ao longo
de sua histéria e que é aprendida e transmitid@mdo-a conhecida.

Entendemos que, em consonancia com as definictesiomes sobre a mudanca
institucional, Chiavenato (op. cit.) estabelece udmdimitacdo conceitual de cultura de
organizacao condizente com os pressupostos dedipioloNorth (op. cit.) e Levi (op. cit.) na
conceituacado de instituicdo. Desse modo, reafirnsamoe a cultura imperante numa
organizacdo corresponde a um processo historicargluz praticas e que numa eventual
mudanca devem ser considerados por se tratareataed culturais que sdo internalizados.

Retomando Schein (op. cit.), acrescentamos queltara&wde uma organizacdo se
apresenta em trés niveis, assim denominaddsfatos visiveisvalores que governam o
comportamento das pessoas, e @®SSupostos inconsciente®©s artefatos visiveis
representam “o ambiente construido da organizagiqiie se vé, o explicito, os padrbes de
comportamento; os valores que governam 0 comporntan®as pessoas constituem-se em
tudo aquilo que é relevante para as pessoas, dajeamina a conduta, nem sempre visivel e
muitas vezes dificil de ser identificada, sdo \edajuase sempre criados e transmitidos pelos
fundadores da organizacéo; o nivel dos pressupostoescientes determina a forma como
0S integrantes da organizacdo percebem, pensameamsesdo valores compartilhados que
determinam comportamentos.

De acordo com Fleury (1996), para se compreendataeza de uma organizacao é
fundamental conhecer em que contexto ocorreu spkamacao, quais 0s propositos de seu
fundador, qual sua visdo de mundo, com base ent@usepcdes tracou seu projeto. Dai a
importancia de conhecer o histérico de uma orggéizaperceber os valores, as crengas, 0
visivel e o invisivel, 0s processos internos qua aeorreram, as crises vivenciadas e a forma
como estas foram contornadas, de que forma teraekesbu crescimento.

A respeito da cultura organizacional na AdminisitagPublica ha autores que
apresentam algumas observacdes diante de uma naudatitticional proposta. Carlos Matus
(1993), por exemplo, no seu instrumental deseidwlgobrealinhamento estratégicpara
conceituar governanca e governabilidade, afirmaaéeito de um processo de reforma se
estrutura em fatores diversificados. Articulam+s,0pinido de Matusop. cit.) trés fatores
interdependentes: a) a explicitagdo do projeto rdebom governo em que o planejamento
considere um projeto politico e de gestdo, estdtue perseguido na acdo governamental; b)
a clareza da governabilidade possivel no processogeie a governanca instrumentalize e

permita a operacdo das mudancas pleiteadas.
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Primeiro, é necessario haver a explicitaca@mgeto de governoou seja, deve-se ter
clareza de objetivos e a ciéncia de que estesa@@atizam espontaneamente, ao contrario,
exigem vontade politica de realizar, além dos @molls a enfrentar e das escolhas do que se
pretende fazer. Para Matus, “a qualidade de unoptadada pela qualidade da escolha dos
problemas”. Isto exige escolha de problemas e igéfirde estratégias.

Segundo, deve-se ter clarezagd&ernabilidade - relacdo de peso entre variaveis que
se controlam e as que néo se controlam — postmauwefinicio de um projeto de governo
sdo muitas as variaveis (opinido publica, contdad_egislativo, midia, servidores publicos
etc.). A governabilidade, de certo modo, esta @daca legitimidade: quanto mais
democratico e participativo 0 processo, maior ér@babilidade de acompanhamento e
implementacéo de variaveis.

Como terceiro fator de alinhamento no processo ddamca, tem-se governanca
Ou seja, as capacidades necessarias exigidas —et@mia, experiéncia, lideranca,
capacidade administrativa, financeira, recursosdmas, dentre outras -. A governancga, aqui
entendida como o grau de articulagdo com os atstatégicos e o marco institucional
formal (legislacdo), € fundamental nos processosefierma porque dizem respeito as
condi¢cdes intervenientes nas relagbes que envohamm praticas e procedimentos
governamentais. Implica dizer, portanto, que a @dpde de intervencdo e a capacidade
operacional do governo esta diretamente relaciomadanodelo institucional do processo
decisorio, a mobilizacao e participacdo populagestdo, assim como a articulacao da esfera
publica com os atores privados.

Acrescentamos que o pretendido redirecionamentanagcional que visa quebrar a
cultura e a estrutura burocratica do setor pubtiomyergindo ao modelo gerencial, deve ter
em conta a modernizacdo intelectual e comportamelos membros da organizacdo. O
redirecionamento organizacional e a mudanca de aderpento dos servidores e dirigentes
publicos sé@o objetivos importantes a serem perdegupois sao estruturantes na medida que
se espera uma nova forma de gestao publica, camesad praticas inovadas semdesvios
de antes..

Desse modo, uma reforma que pretendia instaurarnava forma de gestéo a partir
de uma reorganizacdo politico-administrativa, ga,ssom uma nova disposicdo de 6rgdos
administrativos e com parametros modernos de gdstdministracdo Publica Gerencial),
teria como elementos prioritarios para viabilizat mudanca, a absorcdo da cultura
caracteristica desta Administracdo, além da cogQ@erae participacdo dos servidores

publicos. As estratégias de implantacdo da refoadministrativa em Belo Horizonte
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restringiram tal participacdo e, em certa medidssedtimulou os servidores, agregado a
complexidade das novas estruturas organicas, déraona necessaria corre¢do de fatores
tidos como prejudiciais ao andamento da maquinarasinativa.

Peter Drucker (1999) em seu livixesafios gerenciais para o século Xddstaca a
importancia das premissas (valores, crencas) na dieéte do objeto e das funcbes destas
dentro de um processo de mudanga. Assevera quendipo das premissas adotadas, o
modelo de gestdo é afetado. O projeto de gestdo dandicionado a dindmica e a
performance institucional diante do aparato butemaDeste modo, torna-se imprescindivel
a absor¢cao da mudanca por todos os agentes eroglvid

Portanto, o sucesso da gestdo indica, em prindjpi®,0s atores envolvidos estejam
engajados e comprometidos com as metas estabslegjda os interesses destes atores
condutores do processo de reforma estejam em gEntogue se tenha uma distribuicdo de
orgdos com atribuicbes bem definidas, evitandomasses conflitos de interesses e
competéncias, impedindo os fluxos de acédo na aletamada de decisdes.

O processo de Reforma Administrativa em Belo Hariep iniciado em 2000,
conforme descrevemos no Capitulo I, apresentava goncepcdo geral de mudar a
gualidade gerencial do Governo Municipal. Propumhaquipe condutora da Reforma,
coordenada pelo Secretario de Planejamento da éptmaicio Borges, romper com um
ultrapassado paradigma burocrético, incorporandmawon, baseado em uma nova cultura.

As alteracdes introduzidas nas organizacdes eafremesisténcia, pois esta € uma
forma de os grupos defendererfoatede seu poder e, por isso, uma variavel que dificas
mudancas na organizagao.

Mencionamos anteriormente que uma mudanca ingitatia priori, carece do
conhecimento acerca das regras que definem ogaarastitucionais vigentes. Comparado
as mudancas empreendidas pela reforma administra@@0, em Belo Horizonte, nas 02
(duas) gestbes anteriores, as modificacbes se deeaforma gradual e causaram menor
impacto. Nao ocorreu qualquer reforma mais complapanas alteragbes de nomenclaturas
de Orgaos e criacdo de algum departamento ou seseim grandes mudancas em 6rgaos e
mesmo sem alteracdes em termos de politicas emrsoscuihumanos. A Reforma
Administrativa proposta em 2000 foi a maior veafia em Belo Horizonte, com medidas que
atingiram todos os 6rgaos e estruturas, inclusive criacdo de novas estruturas e mudancas
nos niveis de hierarquia. A respeito da escalarangBncia desta Reforma discorreremos

melhor no proximo item deste capitulo.
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A reforma administrativa 2000 implantada em Belaittmte ndo observou, ao nosso
ver, alguns aspectos sobre a subordinacdo a tiaje@@omo apontado por Levi (1991) as
regras que definem as instituicbes e regulam os compeméos manténmduraveis as
instituicdes, o que se constitui como um importdatter de dependéncia a trajetoria, qual seja
a durabilidade das regras e das instituigdes.

Entendemos assim que, com amplas e complexas magjaspecialmente em niveis
hierarquicos e, por conseguinte, na autonomia d#dgede Orgdos municipais, a nova
conformacdo destes oOrgdos administrativos teriabéam alterada a redistribuicdo dos
recursos de poder coercitivo e de barganha.

A adesao ao processo de reforma administrativa aonevida aquiescéncia ou
cooperacdo com a mudanca institucional ndo ofereséaeneficiosou ganhos esperados.
Considerando que os individuos aderem a mudangalgueuver ganhos nesse processo de
troca, os atores que, embora ndo sejam decisoresqo® influenciam diretamente na
implementagdo da mudanca, ndo obtiveram nenhundgpoeneficio imediato. Para alguns
servidores que néo dispunham de um plano de ara@mo por exemplo, os servidores da
Administracdo Geral, o que houve foi a promess&xkecutivo de apresentar um projeto ao
Legislativo. Em termos de salario nada foi oferecidssim como ndo houve a menor
perspectiva de ascensdo a melhorias salariais carges.

Ao contrario, o que verificamos foram perdas salalimportantes aos servidores, na
medida em que tiveram o0s cargos comissionadoss axelusivos, reduzidos em 50%
(cinguenta por cento), ja que aos servidores naoursados foi estendido o direito de acessar
a outra metade dos cargos. Em 2000, o niumero dielaers publicos municipais totalizava
20.259 ativos, dos quais 18.986 eram servidorepgsguiam somente cargo efetivo (93,7%)
e 1.273 (6,3%) possuiam cargos comissionados, éisteervidores ndo concursados que
assumiam alguma funcéo de confianca. Estes Ultieraggeral, assumiam cargos de escalédo
mais elevado como Diretoria, Superintendéncia, @@uwadoria, Secretaria e Regional. Os
servidores efetivos tinham a possibilidade, espaelate 0os que néo dispunham de planos de
cargos e salarios, de assumir algum cargo gergi@haffia de Setor, Chefia de Secao, Chefia
de Servico) que proporcionasse melhorias salartesées cargos eram exclusivos para
servidores efetivos.

Um primeiro aspecto que salientamos a respeitdra@ntivos a adesdo dos agentes
no processo de mudanca institucional diz respeitque Levi Op. cit) chama deoacdo ou
pagamentos paralelodNo caso em analise — Reforma Administrativa eno B¢orizonte

2000 - tais incentivos ou ganhos que a reforma neodiezer, deveriam ser suficientes para
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obter cooperacgdo por parte dos servidores na rafdd® servidores efetivos ja dispunham de
estabilidade e assim ndo estavam sujeitos a cqaméparte de chefias, o que tornou este
recurso ineficaz. Do mesmo modo, ndo havia mecassde obtencdo de pagamentos
paralelos, posto que até mesmo 0s cargos comigsisnam geral utilizados neste tipo de
recurso, tiveram o acesso reduzido em metade ansdaes efetivos. Portanto, a
aquiescéncia por beneficios ndo foi fator observada equipe condutora da reforma
administrativa em Belo Horizonte para adesé&o ope&@gao ao processo de reforma.

Um segundo aspecto observado € que ha atoresdguemaa mudanca devido aos
prejuizos porventura causados pela sua ndo-agn@sc@ mesma. No caso de Belo
Horizonte confirmam-se alguns prejuizos, como adgsedos servidores devido as alteracdes
operadas na Administracdo, dentre elas, a mudaasaregras de acesso aos cargos
comissionados. Nao havia, portanto, em certa medi@ahum fator de incentivo ou
persuasdo ou mesmo coacdo aos servidores parderissam a mudanca.

Um terceiro e ultimo fator apontado por Levi (op)aé quando ha a adesao de atores
subordinados a mudanca pela falta de opcéo nagag§o de todos os fatores implicados.
Em Belo Horizonte, as mudancas geradas pela refadministrativa, dada a nova
organizacado politico-administrativa, alteraram es&ibuicdo de recursos de poder em todas
os setores da Administracdo Municipal. Um avaliag@antitativa em termos do niamero de
cargos comissionados existentes e do numero tets¢vidores, nos permite concluir que as
mudancas aos servidores, potencialmente ocupaeséssdcargos, ndo foram tao prejudiciais
quanto parece. Entretanto, uma analise geral rm#apao sO problemas quanto aos cargos,
mas também as condi¢bes de trabalho, politicaldeas plano de carreira, capacitacao para
adequacao aos novos processos de trabalho, fedigdio e remanejamento de servidores
rumo as Regionais, dentre outros fatores.

Por fim, consideramos que ha uma adesdo a mudamcdumcdo do simples
simbolismo ideolégico ou de satisfacdo pessoaloéiggsional de participar de um processo
benéfico a sociedade. Ndo negamos que seja um temporfator para uma mudanca
institucional, entretanto, achamos que poucos fomsn individuos motivados nestas
circunstancias.

A reciprocidade necessaria em um processo de madastjtucional, no caso da
implementacdo da reforma administrativa em Beloizdote, ndo se verificou, pelo menos
quanto aos servidores publicos que, reiteramos, csA@peradores ou executores das
mudancas pretendidas. Nao houve uma relacdo deamoaf entre os diversos atores

envolvidos e os interesses diferentes nédo forantepgiados de forma equilibrada. A
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desigualdade observada entre os atores permitiamgachas regras e os atores em condicoes
mais desvantajosas ndo sO questionaram as condiederganha até entdo aplicaveis como
também alteraram a percepcao do tratamento jud&vido. Houve, portanto, uma mudanca
na consciéncia do grupo gerada, inclusive, pelgat#e da confianca e, em alguns casos, por
excessos ou abuso de poder e pela quebra da co@persre os individuos.

Conforme referendado por Levi (op. cit.) as esmllsfio estratégicas mas a
desigualdade de poder é que condiciona a esco#tmio pode haver uma acdo movida pelo
desafio e pela compactuacdo como também pode beeeromissdao ou um nao-esforco em
obedecer as regras. Individuos na posi¢cédo de otmaié que ndo recebem o justo ou devido
por tal obediéncia acabam forcando os lideres wgedies das instituicdes a corrigirem este
desequilibrio. Assim, tais lideres tendem a pracoovas formas de implementacéo, o que
pode aumentar os custos da mudanca instituciorsis Gustos acabam sendo altos e
insuportaveis, tendo como resultado o enfraquediistitucional, o que gera reiteradas
reformas. A reforma administrativa em Belo Horizonmplantada a partir de 2000 foi
seguida por outra tdo ampla e abrangente quandg lego em 2004, ao final da mesma
gestao.

Nao se pretendeu aqui estabelecer um modelo den@f@® que nos propomos foi
apontar de forma analitica, ilustrada por um caswreto, qual seja a reforma administrativa
em Belo Horizonte, a importancia das regras coodaites em um processo de mudanca
institucional. Estas regras decorrem de um prockissorico, que se internalizam nos atores
envolvidos e ndo podem ser desconsideradas poisqggea mudancas propostas sao
dependentes do que esteve vigente até entdo. Némrsa uma mudanca institucional a
partir de um novo modelo ou de novas regras etessirealinhadas administrativamente.
Uma mudanca institucional mesmo que queira cor@agirinstituicbes vigentes estdo, em

alguma medida, sujeitas e submissas a sua trajetori

4.2. Dimenséo da escala e abrangéncia da Reforma Admitristiva

Além de aspectos culturais ja mencionados, imptasaem um processo de reforma
administrativa, que propéem mudancas em uma iitgtdy ha outros aspectos, de ordem
técnica e estratégica, que sao relevantes. Umsdaspectos estratégicos que consideramos
importante em nosso estudo € em que escala a gemministrativa é proposta e qualia

abrangéncia.
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No caso em tela, a reforma administrativa em Bedoddnte — 2000, a escala desta
diz respeito ao numero de envolvidos ndo sé noggsacem si, como 0s servidores e agentes
politicos, mas também os beneficiarios diretos diretos dos bens e servigos, ou seja, a
populacao.

Na literatura que utilizamos nesse trabalho enaomis observacbes sobre as
vantagens e desvantagens das reformas mais abi@smgéatores como Lima Junior (1998)
enfatizam ndo somente o conteludo das reformas etirativas no Brasil como também a
forma de como se operam. Em analise de alguns ggogeale reforma no Brasil, desde o
Estado Novo até o Governo Fernando Henrique Caydossferido autor argumenta que um
dos vicios das reformas e seu suposto fracassevee dentre outros, ao fato da abrangéncia
dos processos reformistas. Para o autor, as chamafitamas administrativagobais sao
pouco viaveis politica e tecnicamente, tanto potivas de sua eficacia, dada a complexidade
de seu processamento, como pela resisténcia inrservada em estudos comparatifos

Sugere o mencionado autor que as reformas papoagam ser mais exitosas pela sua
gradualidade, ndo procurando a totalidade dos prmsoda reforma de uma s6 vez. Ao
setorializar as reformas, estas podem apresentltagos mais positivos, ou seja,
intervencdes focadas apenas em determinados sderdministracdo apresentam maiores
ganhos incrementais

Por ganhos incrementais entendemos aqueles besefédvindos da mudanca
proposta, porém, ndo previstos como principais @primeira ordem. Neste caso, ndo se
pretendendo, inicialmente, mudancas totais, os ggmitidos na sua realizacdo gradual
geram beneficios mais efetivos. Na perspectivabdedagem de Lima Junioog. cit), os
ganhos incrementais sdo 0s ganhos oriundos de gtagpde mudancas feitas em parte ou
setor especifico de determinada instituicao.

Também, os autores March e Olsen (1988), analisasdeformas administrativas
ocorridas nos Estados Unidos desde a segunda métadéculo XIX até os anos 1980
avaliam que as mudancas mais significativas evefetbcorridas na administracdo publica
foram introduzidas gradativamente e em contextfisides com objetivos especificos e nao
de forma ampla e abrangente.

Castor (1998) intervém a este respeito afirmand® ajguns esforcos empreendidos

para modernizar a administracdo nada mais sao muprocesso de alteracdo cosmética de

% Lima Janior (1999) em seu estudo sobre o MARE {$fénio da Administracdo e Reforma do Estado)
descreve um estudo comparado desde a era Vargaeatios da década de 1990 e aponta diversos fatmees
dificultam ou impedem a implementacéo da reforrapeeialmente, das amplas reformas.
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estruturas organizacionais ja envelhecidas, coenagibes de nomenclatura e reacomodacdes
internas de unidades subdepartamentais. Concluticn que se trata de mais um processo de
sucessao hereditaria do que de deserdamento.

A reforma administrativa implantada em Belo Horioa partir de 2000 apresentou
uma opcao clara por uma reforma compreensiva at@de@m projeto global que reordenava
toda a estrutura da administracdo publica municidigluns fatos nos levam a observacgéo de
um congestionamento da governanca municipal ematurda exigéncia de um grau de
articulacdo entre os atores estratégicos envohadas condicdes intervenientes nas relacdes
gue envolvem as praticas governamentais.

As alteracbes empreendidas pelo novo formato argadia Prefeitura de Belo
Horizonte pretendiam atacar todas as frentes, Q gueosso ver, exigia uma continua
avaliacdo e acompanhamento do processo, além d@raonisso de todos o0s agentes
envolvidos com as pretensfes da reforma. A abramgéda reforma quer reiterar,
especialmente, o volume de mudancas, dada a crdgdmvas secretarias (Secretarias de
Coordenacédo), que submeteram todas estruturasioamente existentes (Secretarias
Tematicas), retirando-lhesstatusde 1.° nivel, ao mesmo tempo que transferem augdiec
de atividades destas para as Secretarias de Gostganal, as quais deixam o 2.° nivel para
integrar o nivel central de governo.

Do mesmo modo, houve alteracbes na Administrac&breba do Municipio.
Estruturas como a SUDECAP, URBEL, SLU foram margtideas com atribui¢cdes reduzidas
ao planejamento, ficando a execucdo com as searetBRegionais. Nao obstante, estas
atribuicdes ficaram congestionadas tendo em vistaagédo de estruturas na Administracao
Direta com competéncias concorrentes como as 8eeetle Limpeza Urbana, de Estrutura
Urbana, de Meio Ambiente e Saneamento Urbano, del&gfo Urbana. Ou seja, a URBEL,
SLU e SUDECAP tiveram suas competéncias diluidassgndo a responder apenas pelo
planejamento das politicas, ficando a execuc¢do asotesponsabilidade das Secretarias
Regionais. Ao mesmo tempo, foram criadas estrutgag/alentes aquelas na Administracdo
Direta, respectivamente, Secretaria de Estrututzandt, Secretaria de Limpeza Urbana e
Secretaria de Saneamento e Estrutura Urbana.

Note-se que sao trés orgdos da Administracdo bad{téRBEL, SLU e SUDECAP),
que tiveram suas atribuigdes divididas com novgéas criados pela reforma administrativa
2000, tendo como objeto a mesma tematica ou areatwhgdo, mas como parte da

Administracéo Direta.
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Assim, estas trés estruturas da Administracao dtadi(SUDECAP SLU, URBEL)
tiveram suas atribui¢cdes alteradas sendo que ocobewias politicas urbanas habitacionais em
Belo Horizonte foi diluido entre varios 6rgdos. éspeito da URBEL, especificamente,
pesquisa de Queiroz (2082)nforma que o érgado elaborava os projetos, maseeugdo das
obras passou a ser feita pelas Secretarias Regjiomgie, segundo os engenheiros da mesma,
provocou uma dissonancia entre o processo de elgdmrdo projeto e sua execu¥do

Conforme demonstrado a seguir pelo quadro compardg@uadro 1V), embora a
reforma administrativa tenha objetivado a desckraigio de acdes, especialmente a
execucdo de agles nas proprias regionais, pelast@és de Gestdo Regional, temos que
houve uma disposicdo de estruturas que, em pracipossibilitou a repeticdo ou
sobreposicdo de acdes. No caso da Administracéretsid por exemplo, a pretensdo da
equipe que conduziu a reforma administrativa eno Birizonte foi, expressamente, reduzir

a autonomia destes 6rgaos.

QUADRO 11l

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DA ADMINISTRACAO DIRETAE  INDIRETA
DA PREFEITURA MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE

Antes e depois da Reforma Administrativa - 2000

37 Ver dissertacdo: Gestdo urbana e politica habitacional: qualidade quantidade? A trajetéria da
Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte8utor: Henrique Queiroz Coelho. Curso: Mestrado em
Administracdo (Cepead/Face), 2002.

% Destacamos que uma das principais mudancas égitasn novo processo de reforma administrativa eim Be
Horizonte, no inicio da gestdo 2005-2008 — (Preféiérnando Pimentel) foi restabelecer a estrutoralzi
URBEL, SLU e SUDECAP como era antes da reforma ainativa 2000, extinguindo também, as
mencionadas secretarias tematicas: SecretariatdeuEa Urbana, Secretaria de Limpeza Urbana eeGe@ de
Saneamento e Estrutura Urbana.

%9 Como mencionamos no Capitulo |, Administracaorktdi sdo 6rgdos criados pelos entes federativagigin
Estados e Municipios), com personalidade juridiégipa, autonomia financeira e administrativa parecucao
de determinados servicos publicos de competénciastexdo. Em Belo Horizonte constituem a Administcac
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Nivel de Antes da Reforma - Depois da Reforma
Governg Unidades Administrativas — 1999 Unidades Administrativas —
2000
Gabinete do Prefeito; Gabinete do Prefeito;
Gabinete do Vice- Prefeito; Gabinete do Vice- Prefeito;
ASSCOM; ASSCOM;
Auditoria; Auditoria;
Procuradoria Geral, Procuradoria Geral
Secretaria Municipal de Saude; Secretaria Municipal de Coordenacéo da Administ&ca
Secretaria Municipal de Educacéo; Recursos Humanos;
Secretaria Municipal de Abastecimento; Secretaria Municipal de Coordenacgéo de Financas;
Secretaria Municipal de Esportes; Secretaria Municipal de Coordenacao de GovernoegRimento
Secretaria Municipal de Cultura; e Coordenacao Geral;
Secretaria Municipal de Desenvolviment( Secretaria Municipal de Coordenacéo da Politicaagoc
Social; Secretaria Municipal de Coordenacao da Politicablbe
Secretaria Municipal Para Assuntos da Ambiental.
1° nivel Comunidade Negra; Secretaria Municipal de Coordenacéo de Gestéo Ralgio
Secretaria Municipal de Atividades Urbanas; Barreiro;
Secretaria Municipal de Habitac&o; Secretaria Municipal de Coordenagéo de Gestéo Ralgio
Secretaria Municipal de IndUstria e Comércio; Centro-sul;

Secretaria Municipal Administracdo e
Recursos Humanos;

Secretaria Municipal da Fazenda;

Secretaria Municipal de Governo e

Secretaria Municipal de Coordenacdo de Gestédo Raldi@ste;
Secretaria Municipal de Coordenacédo de Gestédo Ralgieste;
Secretaria Municipal de Coordenacdo de Gestdo Ralgio

29 nivel

Administracao Regional Centro-sul;
Administracdo Regional Leste;
Administracdo Regional Oeste;

Administracao Regional Nordeste;

Administracao Regional Noroeste;
Administracdo Regional Norte;

Administracdo Regional Pampulha;

Administracdo Regional Venda Nova.

Nordeste;
Planejamento; Secretaria Municipal de Coordenacédo de Gestdo Ralgio
PRODABEL; Noroeste;
BEPREM,; Secretaria Municipal de Coordenacao de Gestao Raighorte;
URBEL; Secretaria Municipal de Coordenacédo de Gestdo Ralgio
BHTRANS; Pampulha;
BELOTUR,; Secretaria Municipal de Coordenacéo de Gestdo Ralgitenda
SUDECAP; Nova.
SLU;
FZB-BH;
HOB;
Administracdo Regional Barreiro;

PRODABEL;

Secretaria Municipal Administrativas FinanceirasPaditica
Social;
Secretaria Municipal Administrativas FinanceirasPdditica
Urbana e Ambiental;
Secretaria Municipal de Saude;
Secretaria Municipal de Educacéo;
Secretaria Municipal de Politica de Abastecimento;
Secretaria Municipal de Esportes;
Secretaria Municipal de Cultura;
Secretaria Municipal de Assisténcia Social,
Secretaria Municipal dos Direitos de Cidadania;
Secretaria Municipal de Limpeza Urbana;
Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Saneamento;
Secretaria Municipal de Estrutura Urbana;
Secretaria Municipal de Regulacdo Urbana;
Secretaria Municipal de Habitacao;
Secretaria Municipal de Arrecadacdes;
Secretaria Municipal do Tesouro;
Secretaria Municipal de Modernizacdo Administrativa
Informacéo;

BEPREM,;

Indireta: Fundagéo Zoobotanica, PRODABEL, BEPREM, ADEC, URBEL, BELOTUR, SUDECAP, SLU,
Hospital Odilon Behrens, BHTRANS.
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ADEC;
URBEL;
BHTRANS;
BELOTUR,;
SUDECAP;
SLU;
FZB-BH;
HOB;

Secretaria Municipal de Servigos Urbanos Regiomaidiro;
Secretaria Municipal de Servicos Sociais Regiorzatdro;
Secretaria Municipal de Servi¢os Urbanos Regiomat®-Sul;
Secretaria Municipal de Servi¢cos Sociais Regioraalt®-Sul;
Secretaria Municipal de Servicos Urbanos Regioeasléd;
Secretaria Municipal de Servicos Sociais Regiomesité;
Secretaria Municipal de Servigos Urbanos Regiort€
Secretaria Municipal de Servi¢os Sociais Regioredte)
Secretaria Municipal de Servigos Urbanos Regiomatiste;
Secretaria Municipal de Servi¢os Sociais Regiorabiste;
Secretaria Municipal de Servigos Urbanos Regiomabhste;
Secretaria Municipal de Servi¢os Sociais Regiorabiste;
Secretaria Municipal de Servi¢os Urbanos Regiorateyl
Secretaria Municipal de Servi¢cos Sociais Regioratéy
Secretaria Municipal de Servi¢os Urbanos Regioaatpulha;
Secretaria Municipal de Servi¢os Sociais Regiomaahulha;
Secretaria Municipal de Servi¢cos Urbanos Regioralda Nova;
Secretaria Municipal de Servi¢os Sociais Regioraida Nova;

Elaboracéo do autor
Fonte: Santa Rosa (2004); PBH (2001, 2002); siteww.pbh.gov.br/modernizacao

Em principio, esclarecemos que o quadro acimardustconformacédo das unidades
administrativas na Prefeitura de Belo Horizonteear@ depois da reforma administrativa em
2000. A coluna 2 apresenta em destaque as alteraBe cor azul estdo as unidades
mantidas mesmo com a reforma. A observacdo imgertaeste caso € que o nivel de
governo oustatusde algumas unidades foi modificado. As Secretar@anaticas, antes com
statusde 1° escaldo e nivel central de governo (Se@stde Saude, Educacgédo, Politica de
Abastecimento, Esportes, Cultura, Assisténcia $ecldabitacdo), passaram a statusde
2.° nivel de governo, embora tenham sido mantidasutleo central. As Administracdes
Regionais tiveram sua nomenclatura alterada pacsetaeas de Coordenacdo da Gestéo
Regional e foram algcadas ao nivel central de goveomstatusde 1° escaldo. N&o obstante,
foram criadas, também, 02 (duas) Secretarias dei¢Bsr(Sociais e Urbanos) em cada
Regional, constatusde 2° nivel de governo, equivalente as Secretieasticas.

Na mesma coluna 2, destacadas em vermelho, comstanodificacdes introduzidas
pela reforma em termos de unidades administrativiisa das principais novidades da
reforma foi a criacdo de 05 (cinco) Secretaria€derdenacgdo, em nivel central de governo,
subordinando as Secretarias Tematicas e coordemapldnejamento de todas as politicas no

municipio de Belo Horizonte, inclusive para as lRegis. Estas Secretarias de Coordenacao
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foram objeto de muita controvérsia pelo poder gosoeviam em termos de controle de
recursos, especialmente, recursos financeiros ¢cambém foram objeto de disputa por parte
de agentes politicos interessados na projecaomtadsstas unidades administrativas.

As Secretarias Municipais de Coordenacdo, embomaalmente tivessenstatus
equivalente as Secretarias de Coordenacdo Regmmratituiam-se como 6rgdos de maior
concentracdo de poder no municipio de Belo HoredBstas estruturas ndo existiam antes na
Prefeitura; e o Governo e a equipe de conducacefdama justificaram sua criagdo como
forma de centralizar acbes de abrangéncia necasearie municipal, além de centralizar,
também, a formulacdo e planejamento das politicagaipais.

Portanto, mesmo constituindo o nivel central deeguy e constatusde 1° escaldo, as
Secretarias de Coordenacdo Regional e SecretagagatiCas estavam submetidas as
Secretarias Municipais de Coordenacéo, ja quentecampeténcias definidas previamente
por aquelas, as quais cabiam tais definicbes. 3as: d) Secretaria Municipal de
Coordenacdo da Administracdo e Recursos Humanos;S&retaria Municipal de
Coordenacdo de Financas; 3) Secretaria Municipal Giordenacdo de Governo,
Planejamento e Coordenacdo Geral; 4) Secretariaichdah de Coordenacdo da Politica
Social e 5) Secretaria Municipal de Politica Urbarfsmbiental.

Estas Secretarias de Coordenacado, agora em numeioab (05), receberam novas
estruturas, criadas pela reforma, bem como passaraoordenar estruturas ja existentes,
perfazendo um total de vinte e sete (27) érgaosaseguinte conformacao:

. Secretaria Municipal de Coordenagdo de AdministragdRecursos Humanos
recebeu a nova Secretaria Municipal Adjunta de Adstracdo e Recursos Humanos , além
de agregar a BEPREM,;

. Secretaria Municipal de Coordenacéo de Financasbeec 02 (duas) novas
secretarias: de Arrecadacdes e do Ted8sendo estas de 2° nivel de governo;

. Secretaria Municipal de Coordenacdo de GovernmeRlmento e Coordenacao
Geral manteve as Secretarias de Governo e de Rtamefo, além da Auditoria do Municipio,
da PRODABEL e da BELOTUR mas também, recebeu a Se¢setaria de Modernizacao
Administrativa e Informacdo e a ADEC (Agéncia Mupad de Desenvolvimento
Econdmico);

. Secretaria Municipal de Coordenagdo da Politicaiaboagregou as antigas
Secretarias de Saude, de Educacéo, de Politichasekimento, de Esportes e de Cultura, da

40 Estas 03 (trés) novas estruturas substituiranigea®ecretaria Municipal de Fazenda.
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Assisténcia Social e o Hospital Odilon Behrensmalfe incorporar as novas Secretarias
Administrativa e Financeira da Politica Social er8&ria dos Direitos de Cidadania, sendo
todas estas estruturas cetatusde 2° nivel,

. Secretaria Municipal de Coordenacao da Politicaahle Ambiental agregou as ja
existentes Secretarias de Habitacdo, a BHTRANSLWH, &% SUDECAP, a FZB-BH, a
URBEL, além de receber as novas Secretaria de Zanpkbana, de Estrutura Urbana, de
Meio Ambiente e Saneamento Urbano e de Regulaghandr sendo todas estas agregadas a
2° nivel de goverro,

Como assevera Ckagnazaroff (2002) a Prefeitura dihalide Belo Horizonte iniciou
seu processo de modernizacdo ao elaborar e impEamnéforma administrativa, que define o
seu conceito organizacional e seus principios d&igecujo embrido passava pelo “controle
dos gastos publicos, pelo fortalecimento da padigio popular nas decisdes de governo e
pela descentralizacdo das acoes, através das attagfes regionais, que assumiriam a
execucdo da prestacdo de servicos na ponta e lmscaproximar o cidaddo da
administracédo.”(Ckagnazaroff, 2002:9-10). Para fatam criadas cinco secretarias de
coordenacdao geral, as quais citamos acima.

Desta feita, conforme visto no quadro acima, hauwa alternancia hierarquica entre
as Secretarias Tematicas e as Administracbfes Regjogue passaram a se denominar
Secretarias de Gestdo Regional. O que verificanessen contexto € que as mudancas
causadas por esta nova formatacdo de poder deatr@refeitura trouxeram também
dificuldades na implementacdo da reforma. Houvelgee poder para aqueles gestores que
anteriormente eram secretarios municipais e que a@pdeforma passaram a tetatus
secundario ou adjunto. Perdas estas verificadas pé&lasos no fornecimento de mao-de-obra
e recursos para a operacionalizacdo de funcbes sabresponsabilidade passada as
Secretarias de Coordenacédo Regionais. Por exem@ecretaria Municipal dos Direitos de
Cidadania, a Secretaria de Esportes e a Secratari€ultura mantiveram suas acoes
principais em nivel central, inclusive o atendinsenireto a populagdo, mesmo tendo a
previsao legal de criacdo de Geréncias afins e Radional.

Os obstaculos ora apontados em termos de implegdentda descentralizacéao
politico-administrativa rumo as Regionais, reafinmaem certa medida, a resisténcia por
parte da Secretarias Tematicas pela perda de pedada e a falta de definicdo clara de

papéis, 0 que gerou superposicao de acdes enymr&wias das Secretarias Regionais e suas

“1 Esta nova conformacao substituiu as extintas Se@ale Atividades Urbanas e de Meio Ambiente.
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equivalentes nas Secretarias Tematicas. Reiterarpmsocupacao inicial da equipe condutora
da reforma quando afirmaram existir um receio de @ulacuna ou morosidade de
regulamentacdo de servicos definindo atribuicoea pada 6rgédo causasse upaalisia
institucional o que, no nosso entendimento, em certa medidergieou.

A Secretaria Municipal de Assisténcia Social apresemaior evolugéo, ndo obstante
os problemas de descentralizagcédo de a¢g6es. Contandam aporte de recursos do Governo
Federal, garantido por meio de convénio, esta 8@eonseguiu implantar o Programa BH
Cidadania, que previa a descentralizacdo regiomabhtendimento local em cada regidao do
municipio. O Programa BH Cidadania tinha sua camd&o desenvolvida pela Secretaria de
Coordenacdo da Politica Social e o acompanhamerntopkmentacdo conduzidos pela
Secretaria de Assisténcia Social. Além desta se@eem nivel regional, as Secretarias de
Coordenacdo Regional também tinham responsabibdaden a gestdo e execucdo do
programa. Para tanto, organizaram os SOSF (Sedeightendimento Sdcio-Familiar), junto
as Secretarias Municipais Regionais de ServicogaBpdisicamente contido nos espacos da
Secretaria Regional e integrado aos demais serpigstados nesta. Além destes orgaos e
geréncias, em nivel central e regional, para ctimagiio do BH Cidadania foram
implantados nudcleos locais em cada uma das noyeS@etarias Regionais, denominados
NAF (Nucleos de Atencdo Familiar). A definicdo @sshicleos seguiu um estudo feito pela
Prefeitura Municipal que mapeou as principais apesapresentavam os piores indices em
termos de vulnerabilidade social (IVS) e qualidddevida urbana (IQVU5. As areas-piloto
definidas para implantacdo dos NAFs foramintlependéncia Secretaria Regional Barreiro;
2) Santa Rita de CassiaSecretaria Regional Centro-sul;Guzeirinho- Secretaria Regional
Leste; 4)Cascalho- Secretaria Regional Oeste; Athur Sa- Secretaria Regional Nordeste;
6) Senhor dos Passos Secretaria Regional Noroeste; Jgrdim Felicidade- Secretaria
Regional Norte; 8)Santa Rea - Secretaria Regional Pampulha;A@polbnia - Secretaria
Regional Venda Nova. Nestes locais, todos as amdpseendidas pelo Governo Municipal
seriam canalizadas para garantir a acessibilidasl®ens e servi¢os sociais.

Muitos foram os beneficios gerados com a implaatag@ BH Cidadania mas néo
podemos reduzir o processo de descentralizacaticpadidministrativa pretendida com a

reforma administrativa 2000, a este projeto. O BébaGania ordena os principais servi¢cos da

20 estudo feito pela Professora Maria Inés Pedvasms, em 2000,Sistema de Indicadores Intra-urbanos de
Belo Horizonte para Gestdo e Monitoramento da Qlae de Vida Urbana: 1993-200@pontou as UP
(Unidades Produtivas), areas que apresentarandies$nmais baixos em termos de acesso aos bengignse
publicos essenciais.
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Secretaria de Assisténcia Social, em que pese axldemais secretarias, 6rgaos e geréncias
envolvidas. Ndo ha, por exemplo, projetos das demeanaticas sociais, assim como nao ha
incorporacao de projetos desenvolvidos pelas Se@stTematicas de servicos urbanos nas
areas-piloto do BH Cidadania. Outra questdo é dgsje a implantacdo, o BH Cidadania nao
foi ampliado para as demais areas das Regionaisgjai ndo se implementou o plano de
expansao seletiva prevista pelo programa e nosipris da descentralizacdo municipal.

Além disso, permanecem alguns problemas acercaidGi@adania, sobretudo quanto
ao conflito de competéncias ou mesmo pela sobrgimsie acdes. Ha equipes de trabalho do
BH Cidadania na Secretaria de Coordenagdo da d@olBocial, como ha uma equipe na
Secretaria de Assisténcia Social, assim como hugpe de coordenagdo e execugdo na
Secretaria Regional, além da equipe executiva neasdiloto em cada Regional. Este
programa movimenta diversos recursos (financemtaeriais, humanos) e ha dificuldades
operacionais em sua implementacdo como a lotac&erdalores, responsabilidade sobre a
dotagdo orgcamentéaria, alocagdo de recursos firasceinfim, uma serie de questbes que
demonstram certo congestionamento administrativo.

Ckagnazaroff ¢p. cit) acrescenta que a reforma administrativa tentawger uma
estrutura cultivada no tradicional modelo buroc@tibuscando resolver questbes como: a
distancia do usuario em relacédo ao 6rgdo que exeaotorgdo que faz o planejamento e em
relacdo as decisdes da alta geréncia. Este madgando ele, se caracterizava por um alto
nivel de disfuncédo, auséncia de objetivos, contmiddiciente de gastos, caréncia de
informacéo, equipes de trabalho desmotivadas exgiatecriativo disperso, o que deveria ser
combatido pela reforma em Belo Horizonte, estalegldc um modelo de simplificacédo
administrativa e processual, de comunicacao eritdoé@o agil e precisa, suportada por uma
base de dados informatizada e disseminada, paiarap planejamento, o controle e o
acompanhamento dos servicos. (Ckagnazaroff, 2002:10

Outra andlise de Ckagnazarofip( cit), complementa nossas afirmacfes quando
apontamos que houve modificagdo no caso dos seegidacerca do acesso aos cargos de
melhor remuneracdo. Muitas carreiras como as daifisitacdo Geral ndo dispunham de
plano de cargos e salarios e a Unica forma de malbalarial seria assumir um cargo em
comissdo que remunerasse melhor. Apesar da amplilcdumero de érgaos foram criados
apenas mais 152 cargos em comisséo. O quadro aléairealro VI) ilustra a distribuicdo de
cargos antes e depois da reforma demonstrandajsime] que um fator de estimulo a
mudanca, a melhoria salarial, ndo foi observadprooesso de mudanca realizado em Belo

Horizonte por ocasido da reforma administrativa.
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Conforme se verifica na lei que instituiu a reforasministrativa (Lei N.° 8.146/01),
0s cargos anteriormente exclusivos de servidoresatatamento limitado, ou seja, servidores
efetivos (concursados), foram abertos para sem$dode recrutamento amplo (ndo
concursados).

Conforme publicacdo no Diario Oficial do Municipde 29 de dezembro de 2000, o
provimento de cargos em comissdao na Administragd@etdddo Poder Executivo de Belo
Horizonte passava a obedecer os termos abaix®sitad

Art. 85 - O provimento dos cargos em comissado dadguda Administracéo Direta
do Poder Executivo dar-se-a sob as seguintes regras

| - no caso de cargos de 1° e 2° graus hierargeicos cargos de Consultor Técnico
Especializado, de Assessor, deAssistente, de Quaxdde, Diretor e de Chefe de
Gabinete, por recrutamento amp(blova redacdo do inciso dada pela Lei n°® 8288,
de 28 de dezembro de 2001)

Il - no caso de cargo de Depositario, Diretor eeMitiretor de Estabelecimento de
Ensino, por recrutamento limitadfNova redacdo do inciso dada pela Lei n® 8288,
de 28 de dezembro de 2001)

lll - nos demais casos, por recrutamento limitadanglo, na proporcao de 65%
(sessenta e cinco por cento) e 35% (trinta e cjmo cento), respectivamente,
podendo este Ultimo percentual atingir 50% (cintgigeor cento), com reducao
proporcional do primeiro, desde que o acréscima degtinado, exclusivamente, a

servidor da Administracao IndiretdNdva redacao do inciso dada pela Lei n° 8288,
de 28 de dezembro de 20@Lgi Municipal 8.142 de 29/12/2000)

Assim, conforme temos defendido acerca da impadade inclusdo dos agentes
estratégicos nos processos de reforma adminigtratéo houve preocupacdo por parte da
equipe condutora da reforma em Belo Horizonte, guamparticipacdo e cooperagao por parte
dos servidores, especialmente no tocante aos imgsmara estes aderirem a tal processo. Os
propdésitos de uma mudanca institucional em detextiairorganizacdo passam, ao n0SSO Ver,
necessariamente, por uma atribuicdo de ganhosraodvielos no processo, especialmente,
aos agentes operacionais, responsaveis pela epetagdarefas.

Retomando os autores mencionados na sec¢édo argagaratam da redistribuicdo de
poder e suas implicacbes em determinada organizé&@os como questdo importante na
reforma em Belo Horizonte subordinacdo a trajetorianeste caso especialmente sobre o
tratamento dado aos servidores no transcorrer dbsimstracbes anteriores, tanto pelas
medidas de valorizagcédo tanto em condi¢cées geraisatdalno como em termos salariais.
Conforme justifica Resendeof. cit), que a inobservancia desses aspectos pode gerar
resisténcia a todo processo por confrontar intesessu provocar perdas para agentes
essenciais para promover uma mudanca institucional.

Conforme verificamos no quadro abaixo (Quadro ¥ljumero total de servidores da

Prefeitura foi reduzido, entretanto, o numero degas comissionados foi ampliado e o
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namero de servidores efetivos a ter acesso ao®sammissionados, proporcionalmente,

também reduziu.

QUADRO IV

DISTRIBUICAO DE CARGOS NA PREFEITURA DE BELO HORIZO NTE

Antes e depois da reforma administrativa - 2000

ANTES DA REFORMA — 2000 | DEPOIS DA REFORMA - 200

CARGOS Qde % Qde %
Servidores com cargo 18.986 93,7% 18.573 90,3%
efetivo
Comissionado sem cargo 322 1,7% 642 3,1%
efetivo
Comissionado com cargo 951 4,6% 1.361 6,6%
efetivo

TOTAL 20.259 100% 20.576 100%

Elaboracéo do autor
Fontes: Anuario Estatistico PBH — 2000; Carvalho Ne & Garcia, 2004

Como aduz Matusnf. cit), uma estrutura administrativa deve responden grojeto
politico e de gestdo. A nova conformacao de Orgdeghda com a reforma que criou novas
secretarias, por exemplo as Secretarias de Coaé@ienaestabelecendo novos niveis
hierarquicos; que também transformou 6rgdos autéeoda Administracdo Indireta como
SLU, URBEL, SUDECAP em 06rgdos com atribuicbes demmir apenas parte dos projetos
urbanos do municipio. Criaram inclusive secretarmasicipais tematicas: Secretarias de
Limpeza Urbana, de Estrutura Urbana, de Meio Antbiem Saneamento Urbano, de
Regulacdo Urbana, na estrutura da Administracaet&ircom atribuicbes idénticas e
complementares aquelas elevando o numero de oOmg&osiuase o dobro da estrutura
existente.

Do mesmo modo, com a ampliacédo de niveis hieraqucpor conseguinte, unidades
administrativas tanto em nivel central como em Infegional de governo, e as novas
atribuicdes assumidas, especialmente, a execut@® Pecretarias Regionais exigia, N0 N0Sso
entendimento, uma reordenagdo de recursos humarfosgreeiros condizentes com o
trabalho.

Mesmo tendostatus de primeiro escaldo, as Secretarias Regionaisieemos de

recursos financeiros e humanos, o planejamento eordrole, as definicbes ficaram
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centralizadas nas Secretarias de Coordenacdo. eug@e dos servicos nas Secretarias
Regionais, portanto, ficou condicionada as defiesgdo centro do governo.

A logica centralizacdo/descentralizacdo apontada @guipe condutora da reforma
administrativa em Belo Horizonte como um princigesencial, apresentou problemas
relevantes no processamento dos servicos. A coaddgad processos de formulagdo de
politicas a serem implantadas no municipio e an@&fo das competéncias de cada uma das
demais Secretarias (Tematicas e Regionais) colocaaa Secretarias Municipais de
Coordenacdo como referéncia centralizadora. Em otermperacionais, por exemplo,
informamos que a elaboracdo de todo o orcamentacipahficou centralizado na Secretaria
Municipal de Coordenacdo de Governo, PlanejamenBo@denacédo Geral. Isso inclui o
orcamento de todos os o6rgdos da Administracdo MhaticEm termos de execucao
financeira, ou seja, no cotidiano da Administrac@alizando as despesas previstas neste
orcamento, também as Secretarias de Coordenacadcipineram responsaveis pelas
liberagbes de recursos. Em outras palavras, a®t8eas Temdaticas e as Secretarias de
Coordenacdo Regional sO tinham autonomia para &tedespesas previamente definidas
pelas Secretarias de Coordenacdo Municipal atrdeeslecretos municipais mensais ou
trimestrais.

O aparente paradoxo apresentado por Santa Bpseit() e pelo proprio Secretario de
Planejamento de Belo Horizonte a época, Mauricim@&oLemos, passou a figurar como um
obstaculo concreto em termos operacionais. A piievitestes de que esta operacionalizacao
se daria por regulamentos, decretos e instrucdssréiEgos se mostrou pouco eficientes e na
contramdo com 0s principios gerenciais que pautaareforma administrativa em Belo
Horizonte. A centralizacdo devido ao controle, folagédo e planejamento de politicas passou
a inviabilizar a descentralizacdo da gestao, coagho e execucdo das politicas na medida
que as ferramentas processuais para isso nao despord dindmica e as demandas das
regionais. O atendimenta partir da pontando pode ser tomado apenas como uma
perspectiva do texto-referéncia elaborado pela peqwondutora da reforma em Belo
Horizonte. Entendemos quepanta ou seja, as Secretarias Regionais, para cumpionaken
suas atribuicbes poderiam ter maior autonomia tgrdbtica quanto administrativa e
financeira. Estas consideracgdes ilustram algumfaildiades em termos operacionais como
também apontam, em alguma medida, a inviabilidaédei¢do-operacional apontada por Lima
Janior (1998), no Capitulo | deste trabalho.

Por fim, em que pese o conteudo inovador em terdeosnodelos gerenciais da

proposta de reforma administrativa em Belo Horigpntenvolvimento de todos os niveis no
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processo € determinante numa pretensdo de mudastg@cional. Observando também a
abrangéncia das mudancas pretendidas e a escajaeese pretende operar tais mudancgas, €
possivel avaliar, em principio, que uma reforma iathnativa ndo se trata apenas de uma
mudanca que diz respeito ao governo, mas sim, wiicp que diz respeito também ao

Estado, ou seja, governo, servidores e populacao.

4.3. Dimenséo da participacédo no processo de reforma adnistrativa

4.3.1. Algumas consideracfes sobrgoliarquia e participacao

Estabelecer um modo justo de garantir a particppagds membros de uma
comunidade nos processos decisérios € uma qudak®ica da democracia. Desde Atenas
no século V a.C. até os dias atuais, ha a preo@opgs governos democraticos em assegurar
formas de viabilizar a participacdo procurandoraranais proprios para isso, implementando
0s j& existentes bem como mobilizando a populagé® gstimular a participagao.

No Brasil, apés a Constituicdo Federal de 1988artigpacdo tornou-se um tema
obrigatério em se tratando de Administracdo Publicam a descentralizagdo politico-
administrativa, os Estados e Municipios passaramonatituir Conselhos Gestores, os quais
tinham previsdo legal e condicionavam o recebimeatgorecursos financeiros. A esse
respeito, ha importante literatura sobre a padigip popular na gestao pubfitaDs estudos
sobre as experiéncias do Orgcamento Participato® @onselhos de Direitos sdo exemplos de
alguns temas em que figura a participacdo. Cumgxiarecer, porém, que embora bastante
abordado, ainda ha muito que se estudar os meaaisia participacdo popular na
Administracdo Publica, sobretudo sobre sua impléagdin. Ha discussfes importantes sobre
o Orcamento Participativo tais como o aumento dame de recursos que sao dispostos, a
ampliacdo para outras atividades ndo somente die g investimentos. Na mesma via, 0s
Conselhos Gestores também séo objeto de critimapegias de implementacédo. A vinculacao
estreita com o Governo e a definicdo das agendaaixa qualificacdo técnica dos membros

da sociedade civil, dentre outras, sdo questbetequsido objeto de estudo.

43 Avritzer (2001, 2002), Avritzer e Navarro (200Batagiba (1999), Santos Junior (2001).
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Acreditamos que a participacdo popular na admagdty publica ndo pode ser
analisada como uma questdo isolada dos demaiesator Estado. Tampouco deveria ser
reduzida a uma questdo meramente juridica, relag@mnunicamente a definicdo de
instrumentos normativos de participacdo ou como adgtitucionalizado, como no caso das
politicas sociais previstas na Constituicdo Fedd#al 988. A participacdo popular € também
uma questado politica, relacionada ao grau de debemento e efetivacdo da democracia. O
aparato juridico, constituido de um conjunto des lgue alteram determinada estrutura
burocratica, é incapaz, sozinho, de induzir a @aecao popular.

Sem embargo, neste trabalho, nos ocupamos de axplgrarticipagdo diante de um
processo de mudanca da prépria Administracéo, oréerste nos seus arranjos ou 6rgaos com
a criacdo de novos canais de participacdo em gqaditespecificas com saude, educacéo,
assisténcia social etc., mas, de forma geral, nocegso de reforma administrativa. Aqui,
entendemos que as politicas de reforma adminisar&tmbém sao politicas publicas, as quais
seguem as mesmas orientacdes em termos de essatégmplantacdo e implementacao.

A partir da descricdo da reforma no Capitulo llefimhos aspectos que julgamos
importantes em um processo de mudanca: a ampldadeeforma administrativa com o
namero de oOrgdos criados; a estratégia de impimtacsua coeréncia com a trajetoria
institucional da Prefeitura de Belo Horizonte (sulimacao a trajetoria) e também a estratégia
de restricdo a participagdo da populacdo. Em uroepsn de mudanca tal como propds a
reforma administrativa em Belo Horizonte, a papagido € um dos quatro pressupostos e um
condicionante para todo o0 processo.

Entretanto, conforme veremos a seguir, a partiéipapontada no texto da reforma
administrativa refere-se, basicamente, a partiéipagstitucionalizada, ou seja, aos canais de
participacdo da populacdo na Administracdo atragés Conselhos Setoriais (Saude,
Educacdo, Assisténcia Social, Meio Ambiente) e Gedes (Fiscalizacdo do Orgcamento
Participativo, de Transporte, de Cultura). A premagio dos condutores da reforma foi com a
garantia de espacos onde a populacdo pudesse rsmiltada, informada e, em alguma
medida, deliberar acerca de determinada politica.

A participacado pode conter um aspeto de representar‘bandeira” empunhada tanto
por governo como pela populacdo organizada, masdifieil operacionalizacdo. Na
perspectiva normativa, a participagdo assume acdmsde uma ferramenta essencial,
especialmente no contexto das democracias modeBDesta forma, a participacdo se
estabelece como uma exigéncia nas AdministracOegisate norteia todas as acoes

desenvolvidas por estas. No caso especifico de Bet@onte, a participacdo se destacou
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como “uma condicdo imprescindivel para consecuc@ rdforma administrativa,
representando uma inversédo de prioridades a favaledhocratizacdo e uma nova foram de
gestao”, conforme fonte oficial (Revista da Paditiocial — PBH, 2001:5).

A participacao pressupde também um lado operacighain da visdo normativa que
coloca a participagéo, de certo modo, como um foneto da democracia, importa saber
como fazer funcionar a participacdo na sociedadata’se da participagdo como algo
empirico ou seja, posto em pratica. E especialmaesse contexto que ha os maiores
problemas em termos de efetivacao da participacao.

Robert Dahl (1989) aponta que um dos grandes grd nas democracias atuais €
como garantir a participacao diante do numero debbnes de uma sociedade moderna, das
distancias e das diversidades populacionais. &tete a uma questdo apontada por Dahl,

qual seja a&scalada participacdo nas democracias. Defende este qugo

Quanto menor for uma unidade democratica, maioA serpotencial para a
participagdo cidadd e menor sera a necessidadeogacadaddos de delegar as
decisBes de governo para 0s seus representantestoQuaior for a unidade, maior
sera a capacidade para lidar com problemas rekvgatra os cidadaos e maior sera
a necessidade dos cidadaos de delegar decisdesgaeals representantes (Dabhl,
1989: 110).

Dahl preserva a nocdo democraciapara denotar um “sistema ideal” e emprega a
nocdo depoliarquia®™ como uma aproximacdo com o mundo real (empiricaja Rle, a
democracia ndo se baseia em nenhuma forma espedaific democracia — direta,
representativa, semi direta, indireta — mas emngsaentre sistemas competitivos e nao-
competitivos e o grau de democracia entre os sestetompetitivos. Para ele, um sistema
politico se transforma efetivamente em poliarquigoando, além dos pré-requisitos
democraticos comuns (liberdades basicas, rotateidao poder, respeito a minoria e a
oposicao, etc.) ele € também competitivo (do pa®ovista eleitoral) e representativo (do
ponto de vista da participacdo), ensejando, destaal o controle reciproco dos atores
politicos.

440 termo Poliarquia foi cunhado por Robert Dahbpsuperar os limites analiticos e as divergénoimssentes
nas abordagens correntes no estudo das organizaglisas reais. Dahl, através do termo Poliarquia
introduziu a idéia de graus de democracia - que ged compreendida como a efetivacdo da soberapidap e

da igualdade politica. Para Dahl, a teoria demmerdt qual se liga a processos através dos qigEdans
comuns exercem um grau relativamente alto de densabre lideres, se traduz empiricamente na poliar a
qual implica organizacéo politica e na qual estimidos os mecanismos procedimentais capazesndéia@o
participagéo e representacdo por meio de instiggi¢Dahl, 1989:80).
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Segundo Dahldp. cit), a solucdo para os impasses da participacdonodgrnas
democracias se deu petaepresentacdoAtravés de processos eleitorais os cidaddos dos
Estados Nacionais selecionam representantes deirices candidatos que irdo defender os
interesses da comunidade em instancias especiameojetadas para este fim. Ressalva,
porém, o autor, que nem sempre 0s eleitos irdegponder as demandas da massa eleitoral e
h& uma desvirtuacdo da democracia gerando, porpdaer formagdo de grupos ou elites
politicas que defendem uma agenda diversa da piidéepela populacédo, deixando de lado o
objetivo inicial para o qual foram delegados, seadt@ a dimensédo obscura da democracia
representativa. (Dahl, 1989: 130).

Fazendo um resgate para fundamentar seu estudepnsisleracdes acerca do tema
democracia, este autor informa que as reformas d&ticas comecam na Inglaterra a partir
do século XVII, com a instauracdo de um governdaresdo Parlamento. Mesmo assim, as
instituicbes democraticas inglesas somente se kdasam por volta do século XIX, com a
adocdo do sufragio universal. Os Estados Unidogprecem como pais depositario dos
valores democréticos: buscando uma alternativa kuc&m inglesa — um regime
parlamentarista que mantém como garantia de sitarielade a instituicdo da monarquia —,
os fundadores norte-americanos projetam um sistirieeios e contrapesosntre 0s trés
poderes aperfeicoando o modelo de governo mistedéentdo, o modelo republicano norte-
americano seria tomado como referéncia para umaatagia em larga escala. Aliados ao
sufragio universal, os principios de autonomia indmindividuo, direitos fundamentais e
livre iniciativa definiriam o modelo de democraajareciado nas sociedades modernas.

De acordo com Dahlpp. cit), ndo h4 duvida de que a participacdo € uma diéicen
fundamental dos regimegolidrquicos As poliarquias podem ser pensadas entdo como
regimes relativamente (mas incompletamente) dermpad®ds, ou, em outros termos, as
poliarquias sdo regimes que foram substancialmpopellarizados e liberalizados, isto €,
fortemente inclusivos e amplamente abertos a ciagfs publica. Assevera esse autor que
devemos nos voltar para a competéncia dos cidgufasgovernar sob a justificativa mais
plausivel de que, “entre os adultos, ndo ha ningi#&ninequivocamente bem preparado do
que outros para governar, a quem se possa confiataidade completa e decisiva no
governo do estado” (Dahl, 1989:89).

No entanto, o seu real significado para o carapdianguico de um dado regime sé
pode ser de fato avaliado se, ao lado da parti@gpdevarmos em consideracdo também o
grau de contestacdo publica (ou competicdo pdlitiodstente. Como lembra Dahl, “E

desnecessario dizer que, na falta do direito decex@posicdo, o direito de ‘participar é
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despido de boa parte do significado que tem nure padle existe a contestacdo publica”
(Dahl, 1989:29).

Sugere o0 autor, que as consideracdes debliarquia, embora aplicadas aos Estados
Nacionais, podem ser também utilizadas para seapenglades politicas menos abrangentes
que os Estados nacionais (estados e municipiosgpseno organizacdes ndo-estatais, como
sindicatos, empresas e igrejas (Dahl, 1989:34).

Transportando esta discussao sobre a participagdpapel do Estado para o ambito
municipal, destacamos Dowbor (1995) que reiteraceessidade da descentralizacdo, da
desburocratizagdo do Estado, também por meio ddisepdp da participacdo popular nas
decisbes e controle das acdes governamentaisdifscre autor que estas mudangas
possibilitam maior distribuicdo e deslocamento ddgy para outros espacos e camadas da
populacao.

Ricci (2001) afirma que as praticas participacitassio Brasil, ainda sdo marginais na
cultura politica. Explica que este fenbmeno é &meia de uma concep¢do mais acabada de
gestdo participativa, indicando uma nova engenhaoditica que induza a reforma
administrativa de natureza participacionista, degar@o as estruturas burocraticas de
gestdo. (Ricci, 2001:12). Aqui, entendemos quetoraugere um estabelecimento de fluxos

de trabalho eficientes e modernos, além de umatestrenxuta e mais gerencial.

4.3.2. A participacdo cidada conforme texto-referéncia d&keforma Administrativa

Como descrevemos em Capitulo Il, a reforma admatise em Belo Horizonte
pretendia consolidar uma pratica politica e de&geptiblica descentralizada que ampliasse a
possibilidade da participacédo popular (Santa R&3a]:5). De acordo com o texto da reforma
(Lei 8.146\00), as principais formas de particimapapular se davam através dos Conselhos
Setoriais, dos Conselhos Regionais e do Orcameatticipativo. Com a reforma foi
instituido mais um canal de participacéo, os CtroseConsultivos Regionais de Participacao
(CRP). Conforme justificativa da Prefeitura de BElorizonte, “a intencdo era reforcar os
mecanismos de participacdo popular que ja perfagemsenta e trés (63) canais institucionais
entre conselhos e comissdes no ambito municipadienmal”. (PBH, 2001:7)

O texto-referéncia elaborado pela equipe conduieraeforma em Belo Horizonte
ensejou outras publicagcbes como o0 estudo de Saota R004), além das revistas

institucionais (PBH, 2001, 2002, 2003) que desamawarios aspectos desta reforma. Nestes
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textos, a participacdo assumiu uma perspectiva riEgdo e manutencdo de canais

participativos. Cabe destacar, porém, que emboraexXtissem Varios espagos, a

institucionalizacdo dos CRPs pretendia referenddesbtocamento do poder de decisdo rumo
as regionais no contexto da reforma. Entendiaaptwt a equipe condutora da reforma, que
“a autonomia politica e administrativa dada as &adas Regionais deveria vir acompanhada
de certo controle, participacao e fiscalizacdopgaote da populacdo.” (PBH, 2001:6)

Um aspecto importante sobre os CRPs e anterioa &ngplementacédo, diz respeito a
estratégia da equipe condutora da reforma em Beadoizéhte. Embora figurasse a
participagdo como um pressuposto da descentralizacdo, porigldindo Secretério de
Planejamento Mauricio Borges, “as discussdes sobr&€RPs seriam feitas a época do
encaminhamento do projeto de lei da reforma a Canhunicipal, especialmente por
envolver Vereadores e demais atores politicos de begional.” (Santa Rosa, 2004: 98). A
estratégia a ser adotada pela equipe condutor&fdema era também evitar conflito de
interesses, posto que a atuacdo dos Conselhossreannmedida, supriria a fiscalizacao feita
pelos Vereadores e, especialmente os conselhdsei@givos, sdo vistos com restricbes por
parte dos parlamentares. De certo modo, expliedocode deixar tais discussdes para o final e
especialmente, terem estes conselhos (CRPs) gpaet@sconsultivo.

Na proposta de reforma administrativa em Belo Hmie a equipe condutora
estabeleceu como meta a consolidacdo de um moeelestdo comprometida com a
participacdo e equidade na prestacdo dos serviguggs.”(Revista Politica Social — PBH,
2000:5). Um dos desafios que a reforma adminisaaim Belo Horizonte procurou vencer
foi “ampliar e reestruturar 0s mecanismos previsk®$participacdo, integrando efetivamente
a participacao cidada nas etapas de planejameydcjenacéo, gestédo, controle e execucéo
das politicas publicas” (idem). Por outro lado, elaws considerar que ao justificar a criacéo
das Secretarias Municipais de Coordenacao e sal paptralizador, a equipe condutora da
reforma reafirma o fortalecimento das capacidadbsirastrativas e institucionais destas
Secretarias em nivel central na coordenacdo e agful das politicas setoriais. Mais
explicitamente, o depoimento do Secretario de Rdamento Mauricio Borges afirma que
“um dos primeiros objetivos da reforma é centralizabretudo, concentrando a coordenacao
e planejamento das politicas”. (Borges apud SaosaR2004:93)

N&o se verificam, portanto, espagos participativipse garantam a prevista
participacdo cidad&ontida no texto, sobretudo nas etapas de planefareecoordenacao de
politicas publicas. Convém, assim, resgatar osndigeapresentados por Dabp( cit) na

operacionalizagdo da participacdo quando reiteligtancia entre aeal, como foi previsto
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no texto da equipe condutora da reforma,op@racional,que sdo as ocorréncias imprevistas
ou conjunturais que obstam a efetivagdo do ideal.n8sso ver, portanto, o paradoxo da
previsao sobre participacdo ndo foi somente apaeemicongruente com o texto, pois estava
clara a opcao pela centralizacdo na definicdo gamento e formulacao de politicas publicas
através das Secretarias de Coordenagdo Municipgbaricipacdo através dos espacos
previstos se daria quando tais “politicas ja estigm sendo implementadas nas Secretarias
Regionais, especialmente, pelos CRPs”. (Revistasd?emH/Politica Social - PBH,
2002b:26).

Também a participacdo foi destacada pela equipdutora da reforma na descri¢éo
dos principios e condicionantes da descentralizagébtico-administrativa em Belo
Horizonte. O pressuposto era de que o funcionanamtmaquina administrativa a partir da
ponta colocaria a aproximacéao territorial desta apmidaddo (principio da proximidade)
como importante via a participacdo. Esta, portas¢éodaria através dos “canais efetivos e
institucionalizados de participacdo e acesso armdQao”. (Revista da Politica Social - PBH,
2001: 6). Os condicionantes e 0s objetivos, condoaitados no capitulo anterior, também
trazem a participacdo como algo a ser garantidm@iado para que se efetivem o controle
nas acdes do governo e a transparéncia nos preasseorios.

Quanto a participagdo dos servidores, desde ooindc processo de reforma
administrativa de Belo Horizonte, ficou definidg@stura do governo e da equipe condutora
da reforma. A orientacdo foi de restringir estatip@@acdo dos servidores, ndo abrindo
discussbes devido ao “receio das consequénciasngacto politico da Reforma ferir os
interesses do funcionalismo e da prépria base stersacao partidaria de governo, num ano
de eleicbes municipais”. (Santa Rosa, 2004:88-89).

Entendemos que na Administracdo Publica, e esteonden caso de Belo Horizonte,
talvez de importancia crucial é a participacao algentes burocraticos, ou seja, os servidores
publicos, tendo em vista que estes sdo os ageinéégsdna realizacdo dos objetivos e metas
tracadas em um processo de reforma. A execucacacolocar em préaticzabe aos servidores
e, deste modo, séo atores estratégicos na implagdEntle uma reforma administrativa.

Ja enfatizamos no Capitulo | alguns fatores imptetano éxito ou fracasso dos
processos de reformas, onde discutimos também cemtinos e estimulos a adesao dos
agentes envolvidos e a cooperacao em tais processelcao entre os incentivos oferecidos
e o0s resultados obtidos nos processos de refomiagra ndo sejam determinantes, mantém
em alguma medida, relacdo com os desdobramentificasws no processo de mudanca da

Prefeitura de Belo Horizonte.
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Cheibub (1999) argumenta que a inexisténcia de icamstitucionalizados de
negociagdo entre governo e as organizacoes desegpmedo dos servidores publicos
condiciona negativamente o estabelecimento de etagao de confianca capaz de produzir
uma acao cooperativa entre ambos para implememiareforma administrativa.

Em Belo Horizonte, ao nosso ver, esta afirmac¢&irdua postura adotada pela equipe
condutora da reforma administrativa, em ndo abdiséusséao tal proposta a populacéo e aos
servidores. Acreditamos, também, que esta restagioticipacdo, somada ao fato das perdas
dos servidores em funcéo da diminuicdo de cargosssmnados que estes, exclusivamente,
acessavam, comprometeu a cooperacao para atingdjeis/os tracados e, por conseguinte, a
Implementacg&o da reforma em Belo Horizonte.

Pressman e Wildawisky (1984) e Seidman (1998) &mgknde (1998) mostram que
os dilemas de implementacdo das politicas de refoedministrativa se relacionam
diretamente aos dilemas de acdo coletiva, a quallen varios atores em varios niveis de
decisdo. As reformas, por sua complexidade, séitigasl que demandam um alto grau de
cooperacao entre os interesses dos atores estoaégi usualmente, demandam um grande
senso de coordenacdo por parte das organizacoesstgj@m implementando tais reformas.
Sugerem ainda os autores que, diante de reforneagispm as mudancas mais profundas nas
instituicbes, nas relacdes de poder e nos mecasismmcraticos, nem sempre 0s atores
estratégicos se convencem ou cooperam “espontantgnpara os ganhos ofertados nos
processos de reforma. Os dilemas de implementa;agmicam pelo fato de as politicas de
reforma administrativa tentarem alterar o modo pgl@al as relacbes de poder estdo
organizadas e, portanto, podendo atrair uma caoidside resisténcia dos interesses
organizados dentro da maquina burocratica.

As reformas operadas na esfera da administracacgaio Brasil, especialmente a
partir dos anos 1990 perseguiam os modelos gererman a democratizacdo politica e
desdobramentos além do estreitamento de relagBes Estado/Sociedade. Esta certa
“abertura” na administracdo publica e os moldesmgais da acdo governamental exigem, ao
NOsSso ver, um necessario alinhamento de interespesialmente entre elites politicas e elites
burocraticas.

Ampliando esta concepgéo dos autores acima citastaBamos que a ndo-cooperagao
dos agentes envolvidos com o processo, estabebstécalos as mudancas pretendidas. A
participacdo dos servidores no processo de mudatgsencadeado pela reforma
administrativa € ponto importante posto que a si@possibilidade enseja resisténcia e

deslegitimacé&o do processo de mudanca.
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4.3.3. Comparando o caso Belo Horizonte com experiénciameiricas similares

Outra informacdo constante no texto-referénciaelarma administrativa em Belo
Horizonte — 2000 expressava que “esta reforma oid@s$ultado de uma adaptacédo de algum
modelo tedrico, nem mesmo de um plano de estudasspa implementacdo e que a equipe
condutora do processo de reforma teve como embasanas experiéncias de algumas
cidades como Sao Paulo, Fortaleza, Barcelona.”igRePensar BH/Politica Social - PBH,
2002a: 12).

Algumas experiéncias de reforma administrativa for@mmadas pela equipe para
incorporar elementos que referendassem as esasté@gbtadas de participacdo restrita no
processo; € o caso da cidade de Fortaleza. Tangamexemplificar com fundamentos de
obstaculos as reformas, o Secretario de PlanejanMatiricio Borges cita a cidade de Séo
Paulo reafirmando sua intencdo de impedir discissaimla¥’.

Assim, a Reforma Administrativa em Belo Horizomdedonduzida de maneira restrita
quanto a participacao, interna e externamente.etamio, convém informar que mesmo
pautando estratégias baseadas em experiénciasrds municipios, os processos de reforma
ndo obedecem a uma légica mecéanica de incorpordgamodelos. As experiéncias ora
mencionadas apontam métodos diferentes quantodabadas em outros municipios, como
Campinas, por exemplo, do mesmo modo que Belo biuezé um contexto diferente e os
resultados também néao refletem somente o modedtvagdgia adotados.

Outra experiéncia de reforma considerada em Belbite foi executada na cidade
de Fortaleza, tomada pela equipe condutora da mafora Prefeitura de Belo Horizonte
como um referencial para ndo abrir a discussaopaatiscussao.

Contudo, salientamos que em Fortaleza, além deh&fido a participacao
(representativa) dos servidores publicos no proceks reforma, através dos grupos de
trabalho intersetoriais, também houve uma legithoatas mudancas com a participacao nas
etapas subsequentes, inclusive na producdo dearegolos e outros instrumentos juridicos.
Ao mesmo tempo, a valorizacdo da participacdo lastansformar a concepcao original
através da experiéncia e da critica das pessoawvigeleciam a administracdo municipal
(JUNQUEIRA E INOJOSA, 1997).

5 Em S&o Paulo, como entende o Secretario Mauriige® Lemos, a Prefeita Luiza Erundina n&o obteite é
em sua Reforma Administrativa porque “abriu” a jpggacdo de muitos atores, o que desgastou o mo@ces
fazendo com que a aprovacao s6 ocorresse na gesoior da Prefeita. (Borges apud Santa Rosal:22pD
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A experiéncia de Fortaleza aponta também que, @dmplementacdo da reforma
administrativa, no tocante as novas estruturaslasidoem como ao novo fluxo de trabalho
envolvendo estas e as estruturas antigas, foranpasias equipes multiprofissionais e
especificas, onde a equipe que conduziu o procdissotia em conjunto o processo de
implantagédo e implementacdo com metas, indicadde=nvolvimento e resultados. Como
asseveram o0s autores, além de um projeto de refoosrante foi preciso também vontade
politica do governo e habilidade nas negociacfesm ¢odos os atores envolvidos,

especialmente o funcionalismo publico.

Esse processo de mudanca ndo se viabiliza apemasucobom projeto, com a
vontade do Prefeito de mudar, séo necessarios iagges entre os diferentes atores
sociais presentes na arena politica. E necessanioag aliados. Neste particular é
importante envolver o servidor, valoriza-lo, gamingpara a idéia do projeto. Sem
seu compromisso ndo se concretiza a mudanca naracuda organizacdo das
praticas administrativas. Além disso a propost®ddeito é de buscar a eficacia da
gestao publica sem penalizar os servidores. Dacassidade de sensibiliza-los e
comprometé-los com a mudanca. Esse processo estarsmatravés da realizacéo
de seminarios para discutir a proposta e organte@balho conjunto, para
disseminar a reforma, no conjunto da administrag@imicipal (Junqueira &
Inojosa, op. cit. 1997:3)

Acrescentam ainda o0s autores que uma mudanca rdeuestpode determinar uma
nova maneira de gerenciar, mas ndo sua eficacta. \lBs depender da mudanca que se
conseguir realizar na cultura da organizacdo, reas Yalores, fazendo com que seus
servidores compartilhem da construcéo dessa nalidade social.

Uma experiéncia que remete a questdo da particdpatila se deu em Campinas —
Séao Paulo na gestdo 1993-1996. A Prefeitura optowma estratégia rapida de implantacéo
sem gastar tempo com detalhes ou articula¢descpslitO programa foi implantado logo no
primeiro dia de governo com alteragbes na estrudtganizacional e estrutura de cargos e
carreiras. Embora tenham sido mantidas as 06 (Ssyetarias Setoriais, 0s niveis
hierarquicos foram reduzidos e os cargos flexidzs. Além disso, as secretarias de Acao
Regional tiveram sua estrutura alterada com a awiade 02 (dois) departamentos
(Desenvolvimento Urbano e Desenvolvimento Sociataeregados de atividade-fim, com o
necessario recebimento de recursos materiais e rfusmpara cumprir suas atribuicoes
descentralizadas.

Fundamentando a estratégia diante da implantacacefdana administrativa em
Campinas, Joao Carlos Vaz (1995) afirma a contadeda participacdo e a necessidade de
que a descentralizacdo seja um processo contiguadeal para que se realize a necessaria

mudanca na cultura da organizacao, ja por vezesiomama nesta dissertacao.
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A estratégia adotada em Campinas mostra que anfiedizacdo nao deve ser vista
como um modelo de gestdo pré-definido a ser imptintde uma s6 vez. Na
verdade, 0 que é possivel fazer é implantarpuocesso de descentralizagague
vai se estendendo por muitos anos e requer um adramento constante e um
aprendizado permanente por parte dos servidorasdidigentes municipais e dos
cidadaos. Deve ser fruto de discussao e vivénciaogtas situacfes e relacdes de
poder. O verdadeiro objeto de intervencéo sdo ssops € ndo 0 organograma da
prefeitura (VAZ, DICAS N.° 44, 1995).

Como outro exemplo, gostariamos de mencionar o @aageforma administrativa em
Santo André, Sao Paulo. Iniciada na gestao doiRr&felso Daniel, a reforma administrativa
da Prefeitura de Santo André estabeleceu como me¢sdre outras, a participacdo dos
servidores na concepcao, producao e avaliacaordigee a capacitacdo dos servidores para
a gestao publica. O processo envolveu a participded servidores em todas as fases do
processo e estes passaram por treinamentos cantidém de assumirem responsabilidades
diretas em varias atividades. Battaggia (2000)rméoque a maior mudancga conseguida com
a reforma em Santo André com resultados efetives @gopulacdo foi o Desenvolvimento
Organizacional. Para ele, a investida na melhodaaqdalidade de trabalho a partir de
diagnosticos e mudanca de procedimentos executslos proprios funcionarios, além do
investimento nas condigBes do ambiente de tralwalho valorizagdo das pessoas, estimulo a
participacdo dos servidores desenvolveu uma noltarawrganizacional na Prefeitura de
Santo André.

Subjacente a isto, no decurso da reforma admitii&trahouve grande incentivo a
participacdo dos servidores com discussfes técagsas como encontros para treinamento e
atividades de lazer com mais de 4 mil servidores.drAada pela Prefeitura a Escola de
Formacdo em Administracdo Publica Paulo Freire, dpsenvolve os cursos regulares de
informatica, cursos de qualidade no atendimentpldnlico e programas de escolarizacdo em
supléncia para funcionérios. Todos esses cursageimcum modulo bésico sobre o papel da
administracéo publica. Battaggia (2000: 9)

Conclui Battaggiadp. cit) que o sucesso da reforma administrativa imptnfzela
Prefeitura de Santo André se deve a estratégitudedm simultanea frente as linhas de agéo
previamente definidas e a participacdo dos furdios, 0s quais precisam estar engajados no
MesSmOo Processo e ter os mesmos interesses defpeoAdministracdo.

Como visto, a participacdo € um elemento aindaawprbblematico nos processos de
mudanca institucional. Ha possibilidades e entravaaforme demonstram algumas

experiéncias. O que podemos apontar em termos rtieigecdo dos servidores é o que ja
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vem sendo previsto por alguns autores que estudamf@mas administrativas. Ja citamos
Rezende dp. cit) e o reiteramos quanto a possibilidade de remigtépor parte de alguns
atores envolvidos nas reformas que tém seus @ivdéou direitos ameacados ou ndo séo
incluidos no processo.

Nas Administragdes que empreenderam reformas, tsdiorenas cidades de Santo
André e Campinas, mesmo ndo sendo o Unico fatermdimante do sucesso ou ndo das
reformas, a participacdo dos servidores e da pogoldoi, pelo menos, entendida como
crucial o engajamento dos funcionarios publicostedas as fases do processo de reforma.
Acreditamos que a mudanca institucional pode s@alavarios motivos: pelos ganhos, pelas
perdas, ou mesmo pelo sentimento simbdlico de gamhaue o0s atores ou agentes
burocréaticos tém papel efetivo na reforma por serespecialmente, os propulsores das
mudancas pretendidas. No caso de Belo Horizont&ateymos da abrangéncia da reforma,
apontamos que muitos servidores, especialmenteseoddores efetivos (concursados)

sofreram mudancas importantes que determinarariipgede relagcdo com tal reforma.

4.3.4. Percalcos a participagdo na reforma administrativeem Belo Horizonte

Importante reiterar Caiden (1999) quando afirma gsieeformas sao tentativas de
desinstitucionalizacdo e esbarram em ambientesnafii@® institucionalizados. Convém
sublinhar que a Reforma Administrativa de 2000 esloBHorizonte foi a mais ampla em
guase trinta (30) anos de vigéncia do antigo nmofl@uadro Il), que sofre apenas pequenas
alteracdes sem alterar os niveis hierarquicos gouernamental. Assim, o ambiente na
Administracdo do municipio era bastante institugi@mado e, portanto, resistente a uma
proposta de mudanca tdo abrangente.

Este novo modelo politico-administrativo de Admirdgdo em Belo Horizonte mostra
a existéncia de multiplos atores e centros de @eas ambito municipal e regional, o que
pode gerar limitacdo sobre merformanceda Administracdo, podendo comprometer a
resolutividade e eficiéncia dos processos. Ososfalisso podem se dar pela indefinicdo e
ambiglidade quanto a definicdo de competéncias astdiversas instancias, levando a certa
paralisia institucional devido a superposi¢ao diepes e responsabilidade.

Como advertiu Santa-Rosa (2004) a despeito daidé&ésado novo modelo politico-
administrativo da Prefeitura de Belo Horizonte,izersidade de atores, ampliados também

em decorréncia da criacdo de novas instancias g@ventais e de novos cargos e funcgodes,
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constituiu a questao central a ser observada @anilta desejada em um modelo gerencial de
Administracdo Publica. Nao se tendo bem definidapéfs e atribuicbes nestas varias
instancias de decisdo, o desempenho na realizdghodemandas apresentadas pela

populacdo pode ser comprometido.

[...] Na nossa avaliagdo, a questdo central a ksereada no novo modelo é a
multiplicidade de atores e centros de decisdo asiado &mbito regional e a
limitacdo que podem gerar sobre os efeitos espgrddomaior resolutividade e
eficiéncia do processo de descentralizacdo municlpsses efeitos podem ser
limitados pela indefinicdo e ambigiidade quantefinicdo de competéncias entre
as diversas instancias e atores, podendo levaragpanalisia institucional devido a
superposicéo de poderes e responsabilidades. {Rasta 2004:107)

A autora ressalta que a “Proposta de ConsolidagdReforma” e a propria lei da
Reforma (Lei N.° 8.146/00) ndo definiram os prooestitos, condicbes ou critérios de
transferéncia dos recursos humanos, técnicos, imateg financeiros em direcdo as
Secretarias Regionais.

Além da demora por parte dos Secretarios setogimisfornecer mao-de-obra para
operacionalizar os servicos nas Regionais, os ijgpservidores que deveriam ser
transferidos para estas se mostraram resistentesacmudanca de lotacdo, em parte pela
comodidade geografica de trabalharem em geral ntrocela cidade, outros pela prépria
inseguranca da mudanca de chefia e de regidolsdhtoadesconhecida.

Em resumo, a reforma ndo atacou a desmotivacaeqlages de trabalho apontadas
por Ckagnazaroff (2002), como mencionamos em S8¢Aaleste capitulo, bem como néo
houve a pretendida valorizacéo, treinamento e adifqpacdo de servidores. haja vista a
restricdo a participacdo dos servidores na disoussénplantacdo da reforma, a morosidade
na descentralizagdo dos servigos e servidores asmegionais, 0 que comprometeu também
o estabelecimento dos novos fluxos de trabalhosséac® a nova conformacao organico-
administrativa.

Outro foco de resisténcia se deu com servidoresegeeciam cargos classificados
como de terceiro escaldo, como as geréncias eiigt A inexisténcia de uma politica de
cargos e salarios que contemplassem muitos demtadaes, além da alteragcdo no acesso
aos cargos comissionados, antes exclusivos dedeegsi efetivos, depois ampliados para
acesso dos servidores nao efetivos, provocou &asiata mudanca proposta pela reforma. A
pretericdo de servidores em um processo de muslaigaliretas a estes, especialmente em
termos salariais, € um motivo importante de rest$é€éa mudan¢ca bem como um mecanismo

destes servidores para pleitear melhorias ou ganacentivos.
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E consenso que reforma administrativa € um processplexo, que envolve muitos
atores e interesses diversos, como também presdmdena contextualizacdo acerca das
instituicdes vigentes. Exige-se, portanto, uma ttag&o de estratégias proprias do contexto
onde se operaram tais mudancas. Imprescindivelaoralicdes politicas e operacionais para
colocar em funcionamento uma estrutura modificada.

Em Belo Horizonte, por outro lado, a restrita mpacdo desde o inicio do processo
com a formulacdo e, posteriormente, em sua impl&agao, desencadeou ao Nnosso ver,
alguns entraves a reforma administrativa. A perdapdvilégios no acesso aos cargos,
exclusivamente, de acesso restrito aos servidarasexisténcia de um plano de cargos e
salérios para algumas importantes classes de heatmaks; a pretericdo das discussées sobre
a reforma; a falta de treinamento e capacitacantelide uma nova, maior e complexa
estrutura de O0rgaos, programas e servicos, satasalas fatores que nos permitem concluir
que, em Belo Horizonte, talvez a estratégia resthé participacdo aos servidores ndo tenha
sido a mais eficaz.

Em certa medida, alguns fatos ilustram apontameieitss por nos neste trabalho,
sobretudo quanto a amplitude da reforma adminigéragm Belo Horizonte. Ao final da
gestdao em que se implantou a reforma administré2®@1-2004), houve uma nova Reforma
(Lei N.° 9.011 de 1° de janeiro de 2005) que t@mracfoco a redu¢do do numero de 6rgaos
administrativos. Podemos afirmar que, dentre odatuses, a constatacao de dificuldades de
funcionamento da maquina burocrética foi importgrdea esta nova mudanca. Esta nova
reforma visou mais a abrangéncia e o numero detesds. Ela desfez e alterou a disposicéo
de Orgaos vigentes até entdo, extinguindo alguesréfaria Municipal de Limpeza Urbana,
de Estrutura Urbana, de Meio Ambiente e Saneamémitano e de Regulagcéo Urbana) como
reorganizou estruturas como a URBEL, SUDECAP, Siddtabelecendo suas competéncias
anteriores a reforma de 2000. Quanto a participalg®o funcionarios, esta nova reforma
também foi restrita. A justificativa, entretantoj fle que se tratava apenas de alguns ajustes
ao processo anterior (Reforma Administrativa - 30001as, esta ndo € nosso objeto de

estudo, ficando o convite a um posterior trabak@esquisa.
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CAPITULO IV

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho procurou examinar, no cenario darmefoadministrativa de Belo
Horizonte - 2000, o processo de implementacéo deetiralizacdo municipal e os percalgcos
encontrados em um processo amplo de mudancasatafajeste ocorrido no municipio de
Belo Horizonte. O modelo de organizagdo politicorguistrativo proposto com tal reforma
tinha como cerne a disposicdo de orgaos admingisatiescentralizados e participativos,
capazes de oferecer um atendimento territorializaequitativo em todo o municipio, a partir
de uma distribuicdo de estruturas politico-admiaistas nas nove (9) Secretarias Regionais
ja existentes.

Este processo de descentralizacdo alterou amplam&ntindmica vigente na
Prefeitura de Belo Horizonte até entdo. A forma désenvolvimento deste processo
demonstrou resultados inesperados e diferentegpitativa dos propositores e condutores
da reforma. Buscamos examinar os apontamentos fpéla literatura referente aos temas
reforma e descentralizagdo considerando especitnsens aspectos conceituais, historicos,
culturais e institucionais no contexto brasileF@emos uma descricdo minuciosa do modelo
proposto em Belo Horizonte evidenciando seus olggtipressupostos, principios, além da
nova distribuicdo de o6rgdos no municipio. Como atdpndamental deste trabalho,
procedemos uma analise critica de todo o processefdrma em Belo Horizonte a partir de
trés “dimensdes problematicas” que elegemos norgsealeste estudo, as quais contemplam
0S aspectos recorrentemente apontados como quesiemtes em um processo de reforma.

Como ponto de partida de nossa andlise recorrenfiteratura para apontar alguns
elementos marcantes na cultura politica e admatiisdr brasileira que perduram até os dias
atuais na Administracdo Publica. Alguns autoresntgo certas caracteristicas persistentes
como clientelismo, mandonismo, nepotismo time se mantido neultura de organizacado
pais. Abordamos 0s aspectos processuais no prodesgoplementacdo das politicas de
reforma trazendo a tona algumas experiéncias asapiregistradas por alguns autores bem
como a literatura produzida sobre tais processis afontadas caracteristicas recorrentes nos
processos de reforma analisados sobretudo quastprablemas de operacionalizacdo das

reformas pretendidas.
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A contextualizagdo no caso brasileiro & fundameataltilizamos também alguns
parametros colhidos em outras experiéncias na Amdratina, no intuito de especificar
melhor as questdes problematicas ora apontadasedNegncia, tecemos consideracdes sobre
o modelo de “Administracdo Publica Gerencial”, @lgqsegundo os condutores da reforma,
embasou o0 processo de Belo Horizonte. Os parame#sis modelo tém sido utilizados, de
modo geral, por muitos Governos, também em Belazhote, como uma tendéncia que
apresenta resultados mais positivos na gestadocpulfis consideracfes feitas ressaltam as
caracteristicas deste modelo pontuando aspectotigres do Brasil na implementacéo desta
forma gerencial de administrar, apresentando tamtmrincipais elementos considerados
na reforma empreendida em Belo Horizonte. Em sanda de uma reforma administrativa
que desencadeou a descentralizacdo no municipReldeHorizonte, tratamos também de
elaborar um conceito de descentralizacdo muniapahtando necessariamente os eventuais
equivocos conceituais e semanticos. Buscamos edract alguns conceitos utilizados nas
reformas administrativas como descentralizacdocateentracdo, delegacdo, como um
esforco para melhor caracterizar o0 modelo definmo governo municipal de Belo
Horizonte. Em Belo Horizonte ja havia uma distrg@a de 6rgdos e servicos em nove (9)
espacos — Administracdes Regionais — e, mesmo agswmenclatura utilizada pela equipe
condutora da reforma falescentralizacdo municipab que pressupde, portanto, amanjo
especifico de organizacdo que envolve aspectoticpsli administrativos e institucionais.
Como forma de reforcar esta abordagem, utilizaroasocreferéncias conceitos de autores de
outras areas de conhecimento, como Direito e Gidpalitica, que elucidam melhor cada um
dos conceitos ora mencionados, sugerindo tambémnegessaria corre¢do na utilizacdo de
tais termos.

A trajetoria histérica de uma organizacéo é fahgpartante em quaisquer processos
de mudanca, sobretudo quando se trata de mudasgastituicbes ou regras vigentes nessa
organizacdo. A histéria do Estado brasileiro ap@etdodos que, em certa medida, alternam
momentos de centralizacdo e descentralizacdo nafde governar. Estes momentos fixam
caracteristicas e regras especificas que condini@saagentes, 0s quais institucionalizam tais
regras fazendo com que estas perdurem nas orgdeszdgiante de um processo de mudanca,
estas regras podem ser mudadas e isso pode iniicks para os agentes envolvidos, o que
desencadeia muitos desdobramentos nem sempredsppedos promotores das mudancgas.

Assim, entendemos que em processos que alterenestnudura vigente, marcada por
determinadas regras e que agregue agentes impgsrtar@ promocdo das alteracdes

pretendidas, aependéncia a trajetérigé fator relevante para se planejar e implantaasiov
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regras ou instituicdes. As mudancgas abruptas gseodsiderem tais aspectos, ao nosso ver,
ja trazem indicativos de altosustos na implementacadessas mudancas e, talvez, uma
previsivel frustracdo, por parte dos que pretendaism mudancas, dados os poucos ou
insignificativos éxitos alcancados.

A literatura que utilizamos e as experiéncias esadpresentam conclusdes sobre a
importancia de minimizar resisténcias aos procedsagformas, a comecar pela forma de se
implanta-las e das estratégias de adesdo ao pooce&s importantes os referenciais para
construir uma proposta de reforma, como foi a reéode Belo Horizonte que se baseou nos
parametroggerencialistasde Administracdo Publica, contudo, had que se igariftambém
outras importantes “variaveis” na consecucdo dagamgas desejadas, como por exemplo: as
regras vigentes até entéo e, se for o caso, adngsdanudanca delas, os custos, prejuizos e
beneficios para todos os agentes envolvidos namgadagovernabilidadesobre os fatores
que intervém na mudanca, a avaliacdo e acompankarsistematico sobretudo na fase de
implementagdo das mudancas, a clareza dos proadsgosbalho porventura renovados e a
garantia da participacdo dos agentes envolvidowdas as fases do processo.

Prosseguindo nesse estudo, ap0s as consideraghasdee historicas sobre os
processos de reforma, mais especificamente, selseedtralizagdo municipal, focamos nosso
estudo sobre a reforma administrativa implantadaBeto Horizonte a partir de 2000. Ao
nosso ver, etapa imprescindivel foi a descricdonddelo proposto pelo governo municipal
empreendedor de tal reforma. Nesta etapa, buscapresentar todas as informacdes sobre
esta reforma, coletando as mesmas de fontes efiigno o texto-referéncia da reforma, as
revistas da Prefeitura de Belo Horizonte e as moels literarias sobre o caso de Belo
Horizonte. O objetivo era apontar todo o contexte gnvolveu a reforma em Belo Horizonte
desde o nascimento da idéia até a concretizacdoedema. Para tanto, dispomos o texto o
mais fiel e objetivo possivel descrevendo os adites da implantacdo desta reforma como
a heranca das Administracdes anteriores, a inieiaf proposi¢do da reforma, as estratégias
escolhidas pelo Governo para implantagdo da meanmgstura face aos varios agentes
envolvidos em tal processo de reforma. Tambémsaptamos o0s objetivos pretendidos pelo
Governo ao implantar esta reforma, os desafios ramsevencidos através desta, 0s
pressupostos, principios e condicionantes paravaféb desta reforma, todos estes conforme
definicbes da equipe condutora da reforma e do @ovielunicipal. Enfatizamos bastante a
nova disposicdo de unidades administrativas demamtki, comparativamente, com a

estrutura anterior.
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Por mais que a equipe condutora da reforma emregigiros tenha enfatizado que,
para o processo em Belo Horizonte, ndo fora utibzaenhum modelo realizado em outra
cidade, ao final, mesmo com critérios proprios, B#to Horizonte fez-se um “novo modelo
de organizacdo politico-administrativa”, como canstxpressamente em documento
institucional. (Revista Pensar BH/Politica Soc2ai03: 12).

Para proceder uma andlise critica como propomae mexbalho, a descricdo desse
modelo de organizacdo politico-administrativa torse essencial. Embora esta etapa
precedesse a andlise critica, ja na descricaoifidantos algumas questdes problemaéticas.
Por exemplo, ndo ficaram claros os problemas gowaelo anterior apresentava e que este
novo modelo procurou corrigir para justificar a lamgacdo de uma reforma administrativa.
Do mesmo modo, por mais que o Governo e a equipéutora tenham negado a adaptacéo
de um modelo tedrico de reforma existente previamers experiéncias empiricas de cidades
como Fortaleza, Barcelona, S&o Paulo, sdo citadas@bo recorrente nos documentos
oficiais.

Os objetivos e pressupostos da reforma adminigratomo disposto nas revistas
mencionadas sdo amplos e gerais e a descentralizagdmais que fosse colocada como o
eixo fundamental da reforma, foi tratada como mas pressuposto juntamente como
participacdo, intersetorialidade e informacéo. BEtdenos que a descentralizagdo, ndo s6 por
ser o eixo principal, se diferencia dos demais su@sstos, posto quiatersetorialidade,
participacdo e informacagonstituem aspectos necessarios a efetivacao dardesdizacao.
Assim, a descricdo oficial do modelo apresentou iginidiades, inclusive semantica, na
exposicdo, ndo deixando claro se a reforma admatiist era a propria descentralizagédo ou se
a descentralizacdo era um importante aspecto noag é@ico nem o mais importante.

No caso da descentralizacdo, como em Belo Horizérttavia a distribuicdo regional
de 6rgdos administrativos (Administracfes Regignaistendemos que o que ocorreu foi o
realinhamento das unidades administrativas corbuagédo de novas competéncias. Ousamos
afirmar que houve o incremento do modelo vigenta desconcentracdo de agdes e servicos.
As atuais Secretarias Regionais receberam os esryigra execucdo mas a formulacao,
implantacdo e acompanhamento das politicas foramtishea em nivel central, como era
antes, nas Secretarias Setoriais ou Tematicasne,aceeforma administrativa — 2000, sob
coordenacgao das Secretarias Municipais de Coordenag

No que se refere ao novo desenho de unidades atiaiivias, inferimos que talvez
nao fosse o numero de unidades administrativasegueo problema, mas a capacidade e

autonomia existente na execucédo das atribuicOesngeaténcias exigidas para estas. O
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principal fator a ser reformulado seria os fluxestbalho e estes deveriam ser mais ageis
para responder as demandas da populacdo. Na nupakdae criam novos érgaos, novas
responsabilidades e novos niveis hierarquicos,demtrever as atribuicdes e competéncias de
cada orgao, os fluxos de trabalho correm o riscticdeem congestionados. Expressamente a
equipe condutora da reforma externalizou esta ppag@o quando apontaram que os fluxos
de trabalho seriam gradativamente construidosesrde decretos, instrugdes e portarias. Esta
implementacédo, ao nosso ver, se deu de forma preegvermitiu a agudizacdo de muitas
questdes problematicas que a reforma apresentava.

Ainda na descricdo da reforma administrativa, infes que 0s principios e
condicionantes da descentralizagdo municipal, atttmfato de terem sido amplamente
divulgados aos servidores, especialmente, ja gee dsveriam aplica-los no cotidiano, estes
principios e condicionantes figuraram como diresigerais que deveriam ser absorvidos
pelos implementadores da reforma. A auséncia dmicld de atores e suas respectivas
competéncias abre espacgo para indefinicoes, andbidgis e sobreposicoes de acgdes e
servicos.

Estas foram algumas iniciais percepc¢des que exigaia descricio do processo de
reforma administrativa de Belo Horizonte — 2000ité&éamos que na elaboracdo sistematica
das “dimens@es problematicas” sob as quais exanomasta reforma, procuramos descrever
0s percalgos enfrentados no seu processo de impiacae.

Na analise critica do processo de reforma admatigér em Belo Horizonte pudemos
avaliar, de modo mais criterioso, alguns entravéantando-nos, metodologicamente, pela
eleicdo de algumas questdes que se transformaramasasas “dimensdes problematicas”.
Foram elas: a dimenséo daltura de organizacdadaescala e abrangéncida reforma e da
participacdo Entendemos que estas dimensdes proporcionaram amabse bastante
fundamentada, posto que a literatura e as exp@a®&nanalisadas apontavam fatores
semelhantes aplicaveis ao caso de Belo Horizorgectguificaram o estudo. A interface da
descricdo feita no Capitulo Il com as abordageraizedlas no capitulo anterior, foi
importante como referencial para este trabalho ediaga que ofereceram elementos.

Finalmente, podemos afirmar que a reforma admatigr implantada em Belo
Horizonte apresentou problemas que poderiam teraitecipados ou evitados. A estratégia
de restringir a participagcdo da populacdo, dosidem®s e de outros agentes externos nas
discussbes sobre a reforma, deveria ter sido melmiada. Posto que se tratava de novo
modelo e considerando que em Belo Horizonteamanjos de participacdo popular como

Orcamento Participativo e os Conselhos Gestoréxoticas j& demonstravam a importancia
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e a incorporacao por parte da populagéo destessadmparticipacdo, a participacdo era uma
condicdo a ser observada. Em principio, talvez t¢honefosse a abertura a discusséao.
Contudo, sabemos que em se tratando de participac@&scala pode se tornar um fator
complexificador da participacdo popular. Portardendo a Prefeitura de Belo Horizonte
eleita por uma alianca de partidos de esquerday fitificil lidar com a exclusdo da
participacdo. Além do mais, como mencionamos noitQlaplll, a prépria participacao
deveria ser tratada em dois aspectos: a partiopdgs servidores publicos e a participacéo
da populacdo em geral.

Estas consideracBes nos fazem crer que a reforrdausele maneira abrupta e até
pouco democrética, tendo em vista a trajetoriaticst a respeito da participacdo na gestéo, o
que prejudicou seu funcionamento no tocarge\ernabilidadea legitimidade do processo e
a adesao de agentes como os servidores publicagiais fazem anaquinaadministrativa
funcionar. Nao se observou, enfim, a cultura damimagéo vigente na Administracdo e nossa
compreensdo € de que uma pretendida mudanca, @syupraorganizacdes, depende da
trajetéria histérica caracteristica dessa orgaézadgnfim, definicbes como o grau de
participacdo no processo de reforma, quais os e@gequie iriam participar, além de fatores
como agovernabilidades governancgoram em Belo Horizonte questdes nebulosas.

Pelo histérico da Administragdo em Belo Horizonte pelo retrospecto das
AdministracOes anteriores, de partidos de esquargartir de 1993, a opc¢éo por uma reforma
ampla e abrangente talvez ndo fosse o fator mdisailo. Nao so a literatura pertinente e as
experiéncias empiricas exploradas apontavam, canmém ndo havia precedentes no
municipio de Belo Horizonte de amplas reformaspf@sessos de mudangas parciais ja vém
sendo bastante discutidos e ha uma tendéncia dtasnas parciais ou graduais. Algumas
politicas setoriais ja se encontravam em um estdgidescentralizacdo bastante avancado
como a saude, educacdo e, em certa medida, aémsmssocial. O necessario seria a
intensificagdo das acdes no sentido de ampliardésicentralizacdo na perspectiva da
proximidade dos cidaddos no acesso aos servicdisqrib

A respeito das politicas urbanas como limpeza warbabras, habitacdo e estrutura
também ja havia uma situacdo definida em termositdbuicbes, posto que estas eram
executadas pelos 6rgdos da Administracdo Indiretmtmplavam todo o municipio. Assim,
a postura mais adequada seria a otimizacdo dagagreomo forma de melhora-los a partir
da disposicao dos 0rgaos e servigos existente,ccquoe afirma Lima Juanior (1999), poderia
ser apenas uma mudangacremental Nosso entendimento era de que poderiam ser

identificados os problemas na execucao destascpslié fosse viabilizada melhor maneira de
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implementar tal execu¢do o mais proximo do cidadé@mo prescrevia a proposta da reforma.
Para as questdes problematicas seriam definidasiactementaigara adequar tais servigcos
de forma que as mudancas pudessem ocorrer de madicagou setorializado. As vantagens
desse tipo de mudanca podem ser atribuidas a ccddgide da politica setorial a ser
descentralizada e os necessarios cuidados, asualesides e disparidades regionais que
exigem um tratamento especifico em cada uma das Regionais, a quantidade de agentes
envolvidos no processo e a escala de municipesiosiwda referida politica, enfim, estes
fatores poderiam ser melhor trabalhados em senttatde uma area especifica. Nesta mesma
perspectiva de analise, poderiamos até sugeritaipez pudesse este novo modelo orgéanico-
administrativo ter alcangado maiores éxitos sevisdld territorial ja existente fosse utilizada
de modo estratégico, por exemplo, iniciando a imtplgho de tal modelo por uma Secretaria
Regional determinada e, gradualmente, estendiddedsis. Nossa avaliacdo € de que se
torna mais facil na implantacdo, desenvolvimentoreorganizacdo de determinada politica
se iniciar por um setor ou local especifico, do geerrecadotal, de uma soé vez.

Outrossim, a quantidade de unidades administrativiaslas, os niveis de governo
definidos e as mudancas statusdos 0rgaos e dos agentes responsaveis pelos misams
objeto de muitas reflexdes. A orientacdo do Goverrda equipe condutora da reforma em
reforcar o nivel central de governo para que estedenasse a descentralizagdo, na légica
centralizacao/descentralizacdo, nédo alcancou arpehce esperada. Isto fica claro quando
se considera que ja houve tentativas de refornes anesmo de sua implementacdo. A
principal delas foi a mudanca instituida pela Let M.011/2005, a qual buscou alterar,
sobretudo, a quantidade e a disposi¢céo das unidameisistrativas, sestatuse as relagdes
de poder, implicando decisfes como extin¢cado deo8rgdiacao e resgate de outros.

Houve a centralizacdo de unidades admatiigas no nivel central com o maior
namero de Secretarias, maior centralizacdo dossesdinanceiros, posto que as Secretarias
de Coordenacdo cabiam as competéncias orcamergéfil@anceiros de todos os 6rgdos da
Administracdo Municipal. Fato também notado se aeu deslocamento dos recursos
humanos em direcéo as Secretarias Regionais, asavpse tiveram participacao reduzida na
discusséo da reforma. Além de certa dificuldade Sietarios Setoriais em descentralizar
seus servicos para as Regionais, pela aparenta gerdoder, contaram com a resisténcia de
muitos servidores publicos em tal mudanca. Os sacgmissionados priori, criados para
suprir parte das novas funcdes e demandas advdadasforma foram insuficientes e em
quase sua totalidade foram também centralizado®myd®s do nucleo central de governo e

ndo nas Secretarias Regionais. Além disso, taigosasdo exclusivos para fungbes de
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assessoramento, dire¢cdo e chefia. Esta variedadeévdies de governostatuse unidades
administrativas agudeceu aeslacbes de podena Administragdo Municipal, o que tornou
mais complexa esta reforma administrativa.

N&o concluimos, mas consideramos, finalmenteagqeéorma administrativa de Belo
Horizonte - 2000 foi abrupta, e, de certo modo,\ampada na adocdo das estratégias diante
da populacdo e dos servidores, assim como foi nuieiea na amplitude de objetivos
esperados e de dificil desenvolvimento, face aawmel e complexidade de mudancas
propostas. A institucionalizacdo da reforma, porontke legislacdo especifica, surte pouco
efeito ja que anudanca institucionad afeta a varios fatores, muitos deles informais.

Ousamos até considerar que se tratou mais de uocegsm de desconcentracdo de
acOes e servicos publicos do que, realmente, dedeswentralizacdo municipal na concepcao
defendida no capitulo I. Quanto aos éxitos, potockEram parciais ou pontuais em alguma
politica setorial ou em alguma Secretaria Regiespécifica.

Por fim, lembramos que as “dimensfes probleméatipas’nds analisadas devem ser
consideradas em seu conjunto para maior compreafsgmwocesso de mudanca. Sobre a
participacdo especificamente, mantém-se um dilemague medida ela pode ser um entrave
a mudanca ou, em que medida ela pode ser um fatditefdor. N&do encontramos uma
resposta sobre o grau ideal de participagcdo nosepsos de mudancga institucional. De
qgualquer modo concluimos que esse dilema s6 padeesgondido observando as demais
dimensdes: cultura de organizacao e a escala,rtanjente, e em cada caso.

Este estudo contém algumas explicacfes adicioraisi® servir como um estimulo a
novos trabalhos que possam avancar nesta pergpetivdiscussdo. Questdes como a
resolutividade das demandas ou melhoria do atemticngeerados pelparticipagdoe novos e
modernos instrumentos de participacdo sdo atraehjets que podem se constituir em novo

objeto de pesquisa.
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