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RESUMO

A docéncia de disciplinas na area de gestdo do curso de Administracao PUblica a
distancia da Universidade Federal de Ouro Preto tem possibilitado a discusséo de
casos praticos ocorridos em municipios de Minas Gerais, Sdo Paulo e Bahia, onde
residem os alunos deste curso. Nas disciplinas de Elaboracdo e Gestdo de
Projetos, Gestédo de Pessoas e Orgcamento Publico estes alunos discutem em seus
trabalhos finais casos ocorridos na administragdo municipal. Observou-se, em
parte significativa dos casos apresentados, o uso de modelos e ferramentas de
planejamento e gestdo da iniciativa privada na administragdo publica municipal. A
partir desta constatacdo, elaborou-se um modelo de analise baseado em
Dimensdes (perspectivas de analise), Variaveis (topicos especificos dentro de
cada perspectiva) e Indicadores (instrumentos de medicdo) para verificar a
possibilidade ou ndo da transferéncia de eficiéncia por meio de instrumentos de
planejamento e gestdo utilizados na iniciativa privada para a administracdo publica
municipal. Buscou-se levantar de que forma e em que grau consultorias privadas
contratadas pelos municipios qualificam a governanca municipal com ferramentas
da iniciativa privada.
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INTRODUCAO

Quando nos reunimos para discutir a proposta de um painel para o
CONSAD pensamos em apresentar, dentro das pesquisas que realizamos enquanto
docentes em nossas disciplinas de graduacdo e pos-graduacdo, nos projetos de
extensdo e pesquisa, resultados no eixo tematico da governanca, da participacao e
do controle social.

Isto porque nosso grupo de pesquisa tem se dedicado a estudar a gestao
municipal. Somos professores de um recém-criado Departamento de Gestéo
Publica, do nem tdo recente Centro de Educacdo Aberta e a Distancia, da secular
Universidade Federal de Ouro Preto.

Talvez, nem todos tenham a dimensdo do que seja um centro de
educacdo aberta e a distancia, mas em nossa unidade nos dedicamos
exclusivamente a essa modalidade de ensino. A despeito de ser uma metodologia
largamente empregada desde a década de 60 do século passado, ainda ha muita
resisténcia no meio académico sobre sua utilizacao.

Lecionamos no curso de Administracdo Publica, numa parceria com a
Universidade Aberta do Brasil, em polos sediados em municipios nos estados de
Minas Gerais, Sdo Paulo e Bahia. A maioria destes polos possui populacdo menor
do que 50.000 habitantes (alguns menores do que 10.000). Este é o principal motivo
que nos leva a pesquisar a gestdo municipal. Nossos alunos sdo moradores de
peguenos municipios e, desses, mais de 60% séo servidores publicos.

Inicialmente, quando propus o artigo estava estruturando uma pesquisa
gue acabou por ndo acontecer. Contudo, o problema a ser pesquisado ainda
continua latente como um desejo, e pensei 0 quao rico seria aproveitar o publico
deste semin&rio para melhor refinar meu problema.

Das muitas questdbes que me atormentam sobre a gestdo publica
municipal, a proliferagdo de consultorias, nas mais diversas areas, em pequenos
municipios, tem sido a mais incisiva. Esta ndo € uma tribulacdo recente. Desde a
década de 80, observo as consultorias, nos diversos érgaos em que trabalhei. Mas,
citarei neste artigo as mais préximas, dos anos de 2009 a 2010, quando fui secretaria

de planejamento de Ouro Preto, um municipio de médio porte de Minas Gerais.
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Aliada a minha vivéncia, comecei a perceber novamente essa questao
agora na academia pesquisando sobre o uso de modelos e ferramentas do setor
privado no planejamento e gestdo de municipios, principalmente os de pequeno porte.

Pretendo organizar neste texto minhas reflexbes a partir das inferéncias
obtidas no exercicio da gestdo municipal e na lida académica com ferramentas e
modelos desenvolvidos para o planejamento e gestdo do setor privado e
empregados na administracdo publica.

Para o arcabouco tedrico baseie-me na discussdo da professora Ana
Paula Paes de Paula apresentada no livro Por uma nova gestdo publica. E o fiz
porque entendi que a autora sintetiza a discussdo da nova gestdo publica e das

reformas administrativas em tese e hipéteses que compartilho.

(...) A tese central deste trabalho é que a nova administracdo publica
mantém a dicotomia entre a politica e a administragcdo, pois adere a uma
dindmica administrativa que reproduz a légica centralizadora das relacdes
de poder e restringe o acesso dos cidaddos ao processo decisorio. Além
disso, apontamos que o seu grau de inovagado € questionavel, uma vez que
esse modelo tende a imitar as ideias e praticas da gestdo empresarial,
desviando-se da elaboragao de alternativas adequadas para o setor publico.

(...) Analisando os antecedentes e as caracteristicas dessas wertentes,
formulamos duas hipéteses:

= a \ertente gerencial ndo foi bem-sucedida na abordagem da dimenséo
sociopolitica, pois ao focalizar a nova administragdo publica como
modelo de gestédo, deixou a desejar no que se refere a democratizacao
do Estado brasileiro.

= A ertente societal busca construir e implementar um projeto politico
capaz de subverter o padrdo autoritario das rela¢des entre o Estado e a
sociedade no Brasil. (Paes de Paula, 2005:23)”

Para discutir a tese e as hipoteses Paes de Paula (2005) realiza uma
avaliacdo da nova administracdo publica e a partir do estudo do caso brasileiro e
propfe uma agenda de pesquisa e questdes a serem aprofundadas pelos
estudiosos das politicas publicas no Brasil.

As conclusbes de Paes e Paula (2005) nos permitem verificar que a
profusdo de consultorias nos municipios segue uma disfuncéo que teve inicio apds a
reforma administrativa de 1967. Esta reforma proposta pelo Decreto-Lei 200/67,
previa que o planejamento, a descentralizacdo, a coordenacdo, a delegacdo de
competéncias e o controle dariam celeridade a administracdo direta por meio da
criacdo de autarquias, fundacdes e empresas publicas. Esta administracdo indireta

teria flexibilidade para contratacdo de pessoal e aquisicdes e seriam centros de
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“exceléncia insulados e impermeaveis as praticas clientelistas’(Misoczky,2011:103),
dotados de autonomia administrativa e financeira com objetivo de promover um
projeto nacional de desenvolvimento.

Sabemos que a administracdo indireta ndo logrou o éxito esperado em
alavancar um projeto virtuoso de desenvolvimento nacional. O que ocorreu foi
aumento significativo de contratacdes de pessoal sem concurso e aquisicoes sem
licitac&o.

Depois da reforma administrativa engendrada pelo Ministério de
Administracdo Federal e Reforma do Estado, na década de 90, entendi que as
consultorias cumpriam papel importante nas administra¢des publicas municipais, em
razdo dos incipientes e ndo qualificados quadros de pessoal. Desta sorte, até o
inicio do século XXI, acreditei piamente que as consultorias eram fundamentais aos
municipios para que esses conseguissem implementar o modelo gerencial por meio
das diversas medidas propostas pelo governo federal.

Nesta época, nunca tinha vivenciado a realidade de um municipio de
pequeno porte. Quando me aproximei dessa realidade, pude constatar que a
exemplo do que ocorreu com a criagdo da administragao indireta, na reforma
administrativa de 1967, por meio do Decreto-Lei n.200, as consultorias no século
XXI também se propunham dar flexibilidade e celeridade as administracdes
municipais.

Minha hipotese € que no Brasil os processos de reforma com foco na
inovacdo, aumento da eficiéncia e empreendedorismo acabam capturados pelos
guardibes da cultura patrimonialista, responsaveis pela manutencdo do circulo
vicioso de praticas clientelistas. As autarquias, fundacdes, empresas publicas e
consultorias transformaram-se em cabides de emprego politicos, a despeito de
seus quadros de especialistas.

As exigéncias havidas ap0s a Constituicdo de 1988 que descentralizaram
a governanca federal para 0 municipio expuseram ainda mais as incapacidades
técnica, organizacional e financeira dos poderes legislativo e executivos municipais
para a gestdo publica. E reforcam o circulo vicioso da contratacdo de pessoal
qualificado para implementar as mudancgas constitucionais tais como elaboracéo de
Plano Diretor, Plano Plurianual, prestacfes de contas dentre outros.
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Isso pode ser constatado em trabalhos realizados através de uma
pesquisa financiada pelo CNPQ sobre a Administracdo Publica em municipios do sul
de Minas Gerais e da tese e hipoteses apresentadas por Paes e Paula (2005).
Assim, a tese Administracdo Publica em municipios de pequeno porte do sul de
Minas Gerais: Velhas questdes, modernas leis e praticas patrimonialistas de Joao
Batista Rezende (2011) busca analisar a gestdo publica com base nos instrumentos
compulsérios de gestdo. As evidéncias apontadas pelo estudo sugerem que ainda
sobrevivem na gestdo dos municipios de pequeno porte modelos distintos de
administracdo publica com predominancia de patrimonialismo, da burocracia e
tentativas de incorporacdo de praticas do modelo gerencial induzidas por meio de
leis e normas emanadas pelos governos federais e estaduais.

A dissertacdo de Freitas Junior (2009) apresenta uma avaliacdo da
administracdo publica gerencial por meio de indicadores. O autor elaborou
indicadores a partir de duas dimensGes de atuacdo da administracdo publica
referenciadas por Paes de Paula (2005): institucional- administrativa e econémico-
financeira que abrangem os quatro indicadores: recursos humanos, instrumentos de
gestdo, articulacdes institucionais e participacédo dos cidadaos. O objetivo de Freitas
Janior com este constructo foi detectar o quantum de gerencialismo esta presente
nos municipios.

A pesquisa demonstrou que municipios de pequeno porte apresentam

baixissima penetracao do gerencialismo.

Quanto a relagéo entre gerencialismo e porte do municipio, verificou-se que
este tipo de gestdo publica encontra-se mais difundido entre os municipios
de médio e grande porte do que entre os municipios de pequeno porte.
Estudos futuros poderdo ajudar a entender o porqué da menor incidéncia do
gerencialismo nesta categoria de municipios, bem como se as
necessidades administrativas desses municipios apontam realmente na
direcdo do gerencialismo ou se outros tipos de administragdo publica, como
a societal, seriam mais adequados a sua realidade.

Pesquisas semelhantes a esta, tendo como foco outros tipos de
administracdo publica, como o patrimonialismo, a burocracia e a
administracdo publica societal, poderdo também ser empreendidas,
complementando o foco dado por este trabalho e caminhando em direcéo a
um modelo de indicadores mais completo, no qual seja possivel discernir se
a administracdo de um municipio é mais patrimonialista, burocrética,
gerencialista ou societal.
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No artigo Andlise da aplicabilidade do modelo gerencial na administragédo
municipal, Araujo e Pereira (2012) analisam as razdes pelas quais um municipio de
médio porte do estado de Minas Gerais ndo adotou integralmente o modelo
gerencial, apds mais de 15 anos da Ultima reforma do estado e mais de 8 anos do
Choque de Gestao de Minas Gerais.

Foram identificados varios entraves que dificultam ou impedem a adocdo do
gerencialismo na administracdo publica municipal, quais sejam: falta de
capacidade de gerenciamento e controle dos gestores publicos com base
nos pressupostos do modelo; falta de incentivo por parte dos dirigentes para
a capacitacdo e qualificacdo dos funcionarios; auséncia de politicas e
mecanismos que permitam a valorizagdo e a motivagdo dos funcionarios;
falta de iniciativa e criatividade por parte dos gestores do municipio em
promover as acOes direcionadas para mudangas organizacionais e sociais;
ndo cumprimento de forma equilibrada das despesas de acordo com as
receitas do municipio; inexisténcia de postura empreendedora; baixa
capacidade dos dirigentes municipais em se articular com os cidadédos e
com os setores privados da comunidade; presenca de caracteristicas
autoritarias e patrimonialistas na gestdo publica. Portanto, os gestores
publicos ndo conseguem se articular e pdr em préatica os principios
gerenciais.

Este arcabouco teérico irA nos permitir redesenhar a pesquisa
anteriormente proposta.

O uso de modelos e ferramentas do setor privado no planejamento e gestéo
de municipios: parcerias \irtuosas ou viciadas?

A docéncia de disciplinas na &rea de gestdo do curso de Administracao
Publica a distancia da Universidade Federal de Ouro Preto tem possibilitado
a discussdo de casos praticos ocorridos em municipios de Minas Gerais,
Sé&o Paulo e Bahia, onde residem os alunos deste curso. Nas disciplinas de
Elaboracdo e Gestéo de Projetos, Gestdo de Pessoas no Setor Publico e
Orcamento Publico estes alunos discutem em seus trabalhos finais casos
ocorridos na administragdo publica municipal. Observou-se, em parte
significativa dos casos apresentados, 0 uso de modelos e ferramentas de
planejamento e gestdo da iniciativa privada na administracdo publica
municipal. A partir desta constatacdo, elaborou-se um modelo de analise
baseado em Dimensdes (perspectivas de andlise), Variaveis (topicos
especificos dentro de cada perspectiva) e Indicadores (instrumentos de
medi¢c&o) com o objetivo de constatar a existéncia ou ndo da transferéncia
de eficiéncia por meio de instrumentos de planejamento e gestdo utilizados
na iniciativa privada, na publica. Buscou-se levantar de que forma e em que
grau consultorias que sao contratadas pelos municipios qualificam as
gestBes municipais com ferramentas da iniciativa privada.

Contudo, entendo que a direcdo, ainda ténue do trabalho é proposta por
Paes e Paula (2005)

(...) a nova administracdo publica ndo conseguiu transcender a dicotomia
entre a politica e a administracdo, pois sua estrutura e caracteristicas
dificultam a infiltracdo das demandas populares e uma efetiva participacdo
social. Também verificamos que, no Brasil, a ades&o a nova administracao
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publica contribuiu para se continuar reproduzindo as caracteristicas
autoritarias que permeiam a histéria politico-administrativa do pais.

(...) O que verificamos examinando a literatura é que, ao contrario da
vertente gerencial, que estabelece um modelo federal a ser reproduzido nas
diversas instancias governamentais, temos uma focalizacdo na organizagéao
local de experiéncias alternativas de gestéo.

Percebemos essas experiéncias alternativas de gestdo nos casos
descritos nos trabalhos realizados por nossos alunos da graduagdo e da poés-
graduacao. Exemplifico com o resumo do artigo apresentado como trabalho final da
disciplina de Planejamento Estratégico da Pés-Graduacdo, no polo de Governador
Valadares, dos alunos Maria Cristina Gomes da Silva e R6mulo Perentone Amorim.

Planejamento e Saneamento desde os primdrdios da humanidade
preocupam diferentes povos mesmo em tempos remotos. Agravada pelo
aumento das doencgas negligenciadas, pelo consumo excessivo de bens e
mercadorias e pela obrigatoriedade das novas legislagdes, esta
preocupacdo continua bastante atual. Fazem-se necesséarias, novas
acOes, principalmente sobre a recuperagdo de embalagens e produtos. A
proposta deste artigo € discutir os desafios na elaboracdo e implementagédo
do planejamento na administragdo publica e apresentar uma experiéncia no
municipio de Tarumirim no processo de elaboracdo e implantacdo de um
programa de coleta seletiva. Utilizou-se na pesquisa busca em fontes
primarias, secundarias bem como entrevista semiestruturada com
informante chave. Ficou evidenciado que devido a praticas sociais,
caracteristicas socioecon6micas e regionais existem diferencas
marcantes nas metodologias e alcances no sucesso em programas de
coleta seletiva municipal de municipios pequenos e interioranos para
os congéneres de médio e grande porte populacional.(g.n.)

Contudo, percebemos que a vertente gerencial se impde. Veja no trabalho
do aluno Alcendiney Francisco Satheler, do mesmo polo e curso.

O presente trabalho tem como objetivo compilar e discutir os desafios mais
relevantes na elaboracdo e implementacdo do planejamento nos diversos
6rgdos que compdem os municipios. A metodologia utilizada incluiu uma
pesquisa tedrica a partir da literatura disponivel, com destaque aqueles que
podem servir de alerta para mudanca de posicionamento dos gestores
municipais, de modo a conduzir a uma administracdo publica mais eficiente
e responsavel. Como resultado da pesquisa podemos ponderar que o poder
publico precisa aperfeicoar seu sistema de planejamento, de modo a fazer o
enfrentamento necessario diante das exigéncias legais, e a necessidade de
gerir adequadamente a causa publica, com enfrentamentos dos principais
limitadores representados pelos recursos financeiros, institucionais e
administrativos.

O desafio posto para o projeto no levantamento dos dados sera
reconhecer na nova administracdo publica o que ignoramos como administradores
publicos. Reconhecer que esta administracdo publica esta em processo de
reinvencdo e enquanto houver vitalidade democratica permanecerd como um
processo inacabado, como bem disse Paes e Paula.
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