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Resumo

Este artigo analisa quais sao os tragos do patrimonialismo, da burocracia e do
gerencialismo existentes na administracdo publica do municipio de Caeté-MG. A pesquisa
utilizou como estratégia o estudo de caso. Os dados primarios foram coletados a partir
da observacao direta e sistematica, ja os secundarios referem-se as leis que gerem o
Municipio. Os registros da observacdo direta foram analisados buscando identificar a
presenca de caracteristicas dos trés modelos da administracdo publica enquanto os
secundarios foram analisados com base na técnica de analise de conteudo. Os resultados
do estudo indicam que a administracao publica do municipio de Caeté caracteriza-se por
ter um modelo hibrido de gestédo, que combina elementos dos trés modelos, uma vez que
coexistem, por exemplo, praticas de nepotismo, meritocracia e transparéncia. Todavia,
ressalta-se a preponderédncia do patrimonialismo e da burocracia. O cruzamento dos
dados secundarios com os dados primarios permitiu observar que, mesmo com a
expressiva cultura do paradigma burocratico expressa nas leis, o patrimonialismo tem-se
mostrado arraigado na conduta dos administradores municipais. Tal contraste se
expressa na manifestacdo do formalismo, visto que os comportamentos e as acdes nao
condizem com as regras formais.

Palavras-Chaves: Administracdo Publica Municipal, Formalismo, Patrimonialismo.

Abstract

The present article analyzes the traces of patrimonialism, bureaucracy and gerencialism
in the public administration of the municipality of Caeté-MG. The research used as
strategy the case study. The primary data had been collected from the direct and
systematic observation. The secondary ones refer to the laws existing in the Municipality.
The registers of the direct observation were analyzed, searching to identify the presence
of characteristics of the three models of public administration. The secondary data, in
turn, were analyzed based on of the technique of content analysis. The results of the
present study indicate that the public administration of the municipality of Caeté
characterizes itself for having a hybrid management model, which combines elements of
the three models of administration, since coexist, for example, practices of nepotism,
meritocracy and transparency. However, the preponderance of patrimonialism and the
bureaucracy is highlighted. The crossing of the secondary data with the primary data
allowed observing that, although the strong presence of bureaucratic traces in the
municipal laws, the patrimonialism has revealed deeply present in the municipal
administrators’ behavior. Such express refers to the formalism’s manifestation, when the
behaviors and the actions do not match with the formal rules.

Key-Words: Municipal Public Administration, Formalism, Patrimonialism.
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1- INTRODUCAO

Ao analisar a administracdo publica no Brasil, percebe-se que esta é caracterizada por
diversos elementos e dimensdes herdados das crencas e praticas provenientes da formacéo
social e histérica do pais. Estes manifestam tracos peculiares que prevalecem no modelo de
gestdo publica. Sobre esse assunto, Nunes (1997) considera que a administragdo publica é
marcada pelo hibridismo nas relacfes entre Estado e sociedade, ou seja, a convivéncia de
diversos tipos de gramatica, como o personalismo, impersonalismo e as combinacfes destes:
clientelismo, universalismo de procedimentos, corporativismo e praticas burocraticas.
Didaticamente, contudo, ao analisar-se a trajetéria da administracdo publica brasileira, pode-
se destacar trés modelos distintos: o patrimonialista, o burocratico e o gerencial.

Apesar da percepcdo clara da existéncia destes trés modelos em nosso pais, ndo se
pode imaginar que cada um tenha surgido na supressdo ou auséncia do anterior, uma vez que
estes tém convivido, harmoniosa e paradoxalmente.

Entende-se, assim, que o grande desafio para o setor publico nacional néo € reformar o
Estado. A questdo reside na existéncia marcante e a consequente convivéncia dos dois
modelos anteriores — o patrimonialista e o burocratico - com as propostas de reforma
gerencial. Sendo assim, este estudo pretende identificar, no &mbito da administracdo publica
municipal de Caeté-MG, a presenca e convivéncia de tracos dos trés modelos de

administracdo.

2- ADMINISTRACAO PUBLICA PATRIMONIALISTA

Para Faoro (2001), o Estado e a administracdo publica no pais tém origens no
patrimonialismo como marcas perceptiveis de uma ética, em que a apropriacdo da esfera
publica se expressa, especialmente, nas praticas administrativas e estamentais. Ja 0
patrimonialismo no Brasil surgiu no periodo colonial, quando o pais era apenas um
patriménio da coroa portuguesa.

Segundo Faoro (2001), as tradi¢bes portuguesas foram reproduzidas no Brasil por
intermédio de Dom Pedro | desde o tempo do Império, quando ocorreu a reformulacdo do
Estado brasileiro, através da Carta de 1824. Um dos problemas daquela época era a
preocupacdo dos representantes da nacdo em demonstrar seus proprios interesses, em
detrimento dos das bases eleitorais. O proprio autor ressalta que estas praticas vigoraram por
muitos anos, criando raizes no Brasil, mesmo depois de ter deixado de ser col6nia. Outro

ponto a destacar é que:
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O modelo de governantes que se moldou a partir de tais costumes ficou
caracterizado pela cordialidade, que trata de situaces que deveriam ser de interesse
geral e carater impessoal da mesma maneira como trataria de seus problemas
pessoais, mas sempre mantendo as relacfes de poder intactas, na qual os mesmo
grupos sempre se encontram acima dos demais (HOLANDA, 1963, p.147).

Séo caracteristicas do patrimonialismo, segundo Weber (2004), além da administracao
propriamente dita, a representacdo e o servigo pessoal por todos os funcionarios e, em
oposic¢do a burocracia, a inexisténcia de especializagdo profissional; selecdo dos empregados a
partir do circulo pessoal do senhor e, a falta de distingdo burocrética entre a esfera privada e
oficial.

Em Weber (2004), o patrimonialismo é caracterizado como forma de dominacao
tradicional, em que o soberano organiza o poder politico andlogo ao poder exercido em sua
casa.

A expressdo mais extremada do patrimonialismo é, para Weber, a patriarcal, que é
caracterizada como pré-burocratica. Nela a autoridade se baseia na submisséo ao
pater-familias em virtude de uma devogdo rigorosamente pessoal. A expressao
original do patriarcalismo ¢ a autoridade paterna no seio da comunidade doméstica.
O patrimonialismo é uma extensdo dessa autoridade tradicional para alem das
fronteiras do lar, conservando os tracos domésticos de uma administragdo ndo
racional (VELEZ RODRIGUEZ, 2006, p. 13).

Bresser Pereira (2001) ressalta que a corrupcdo, o uso de recursos publicos e o
nepotismo eram considerados normas na administragdo patrimonialista. Bresser Pereira e
Spink (2006) destacam, contudo, que com o advento do capitalismo e da democracia, houve a
necessidade da adocdo de um novo paradigma capaz de combaté-los e de proteger o
patriménio pablico contra a privatizacdo do Estado.

Este cenario impds a administracdo publica a necessidade de desenvolver um sistema
gerencial que procurasse distinguir o politico do administrador puablico e também o privado
do publico (BRESSER PEREIRA; SPINK, 2006).

Nesse momento surge a administracdo burocratica, embasada pelo modelo de Max
Weber, com o proposito de determinar um método de organizacao racional e eficiente, em
substituicdo a forca do poder exercido por regimes autoritarios.

A grande expectativa em torno da Administracdo Publica Burocratica refere-se a
necessidade de conseguir controlar o conteudo da acdo governamental, impedindo que 0s
politicos agissem contra os interesses coletivos da comunidade.

Schwartzman (1998), todavia, afirma que a continuidade do modelo de administracao

publica patrimonial é uma das marcas do nosso Estado, pois a sociedade ainda depara-se na
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dificuldade de enxergar uma separagéo entre o publico e o privado, o0 que faz com que a troca

de favores ainda seja relevante no processo politico.

3- ADMINISTRAGAO PUBLICA BUROCRATICA

A Administracdo Publica Burocratica ganha forca no Brasil na década de 1930, por
meio da criacdo do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP). Tal
departamento tinha o propésito de ser um agente modernizador dos processos administrativos,
de acordo com o paradigma burocréatico, promovendo a racionalidade e a eficiéncia do Estado.
Além disso, objetivava implantar critérios profissionais para 0 ingresso, a promogao e o
desenvolvimento da carreira no servico publico através da formacdo de uma politica de
administracdo de pessoal baseada no mérito, supervisionar a administracdo publica e fixar o
orcamento nacional vinculado ao planejamento.

A administracdo burocratica moderna, racional-legal, era baseada: na centralizacdo das
decis@es; na hierarquia traduzida no principio da unidade de comando; na estrutura piramidal
do poder; nas rotinas rigidas; no controle das etapas dos processos administrativos e em uma
burocracia estatal formada por administradores profissionais, especialmente recrutados e
treinados, que respondiam de forma neutra aos politicos (BRESSER PEREIRA, 1996).

No conceito de burocracia de Max Weber (1978), a eficiéncia estd no detalhamento
antecipado de como as coisas devem ser realizadas.

A decadéncia da Administra¢do Publica Burocratica comegou ainda no regime militar.
Embora tenha valorizado importantes mecanismos, como a instituicdo do concurso publico e
treinamentos sistematicos, a administracdo burocratica ndo adotou uma politica de recursos
humanos que suprisse a necessidade do Estado. Preferiu, em alguns casos contratar
administradores por meio de empresas estatais, a consolidar uma burocracia profissional no
pais (BRESSER PEREIRA, 1997).

Ferreira (1999), entretanto, acredita que a burocracia ndo pode ser considerada
criadora de falhas na administracdo publica. Ao contrario, esse modelo contribuiu na fase de
estruturacdo dos governos, quando buscou racionalizar as agdes governamentais. Para Marini
(2003), a adocdo dos principios do paradigma burocratico pela administragdo publica foi
fundamental para frear a l6gica patrimonialista.

Bresser Pereira (1996) ressalta os limites do modelo burocratico na administracéo
publica. Para o autor, esse modelo demonstrou-se ineficiente quando o Estado assumiu um

namero crescente de servigos sociais e econdmicos. Assim, em resposta a estas limitacGes, a
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expansdo das funcdes econdmicas e sociais, ao desenvolvimento tecnologico e a globalizacéo
da economia, emerge na metade do século XX, a administracdo publica gerencial (BRESSER
PEREIRA; SPINK, 2006).

4- ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL

A Administracdo Publica Burocratica veio instaurar um método de organizagdo
racional e eficiente em substituicdo a forca do poder exercido por regimes autoritarios.
Todavia, a tentativa de moderar o conteudo da a¢do governamental, evitando que os politicos
agissem contra os interesses coletivos da comunidade, regulando os procedimentos e
controlando os insumos, fez com que o controle se transformasse na propria razdo de ser do
funcionario, ignorando, desta forma, os resultados.

Quando o Estado amplia suas funcdes, a eficiéncia torna-se essencial, demandando
mais efetividade e agilidade na prestacdo do servico publico, porém este modelo burocratico
demonstra-se lento, oneroso e ineficiente. Tal fato esta relacionado a importancia dada as
ferramentas de controle, que passaram a ter supremacia sobre os resultados da instituicdo, em
relacdo ao atendimento da sociedade (TAVAREZ, 2002).

Abrdcio (1998) observa que, desde o final da década de 1970, a reforma do Estado
tornou-se um tema central em quase todo mundo, fazendo com que a introducdo do modelo
gerencial no setor pablico comecasse a ganhar forca.

Partindo da constatacéo de que relevantes mudancas vém ocorrendo na administracéo
publica desde os anos 1980, Ferlie et al (1997) acreditam que se pode falar de uma nova
gestdo, todavia, ndo possui uma visdo clara sobre o que é ou o que deveria ser.

No Brasil, identifica-se como principal marco de Reforma Gerencial, aquela
empreendida pelo Ministro da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), o professor Luis
Carlos Bresser Pereira, durante o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso.
(BRESSER PEREIRA, 1997).

Bresser Pereira (1998) identifica trés objetivos para esta Reforma: aumentar a
eficiéncia e a efetividade dos 6rgdos do Estado, melhorar a qualidade das decisdes
estratégicas do governo e assegurar o carater democratico da administracdo publica. Para o
autor, as caracteristicas da nova gestdo seriam: descentralizacdo e desconcentracdo das
politicas e atividades publicas; separacdo dos orgaos formuladores e executores; controle
gerencial das agéncias autbnomas; distingdo de dois tipos de unidades descentralizadas, as
agéncias que realizam atividades exclusivas de Estado e servi¢os sociais em que este poder
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ndo esta envolvido; transferéncia para o setor publico ndo-estatal dos servi¢os sociais;
terceirizacao das atividades auxiliares e o fortalecimento da burocracia estatal, organizada em
carreiras de Estado.

Para alcancar a melhoria da qualidade das decisdes, Bresser Pereira (1998) prop0e
uma maior autonomia e capacitacdo dos administradores e dos politicos eleitos. Finalmente, o
carater democratico da administragdo publica seria assegurado, segundo o autor, através de
um servico orientado para o cidaddo-usuario, ou o cidaddo-cliente, e baseado na
responsabilizacdo do servidor publico perante os seus superiores, os politicos eleitos e 0s
demais representantes, formais e informais, da sociedade.

Em sintese, Pimenta (1999, p.181) relaciona oito principios da Reforma Gerencial:
desburocratizacdo, descentralizacdo, transparéncia, accountability, ética, profissionalismo,
competitividade e enfoque no cidadao.

Algumas caracteristicas definem a administracdo publica gerencial, pressupondo-se
que: os funcionarios publicos sdo merecedores de confianca; ha o incentivo a criatividade e a
inovacdo; o contrato de gestdo € o instrumento mediante o qual se faz o controle dos 6rgdos
descentralizados; estd organizada em poucos niveis hierarquicos, ao invés de estruturas
piramidais; sdo organizacgdes flexiveis, ao invés de unitérias e monoliticas; o controle é feito
por resultados a posteriori, ao invés do controle rigido e sistematico dos processos
administrativos; ha descentralizacdo financeira e administrativa, do ponto de vista politico e
por meio da delegacdo de autoridades para os administradores publicos, respectivamente e a
administragdo € voltada para o atendimento do cidaddo (BRESSER PEREIRA, 1998).

5- A CONVIVENCIA DE ELEMENTOS TRADICIONAIS E MODERNOS COMO
CARACTERISTICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

Apesar do esforco empreendido no pais para reformar o Estado, seja por meio do
modelo burocratico ou do gerencial, percebe-se, que tal tarefa ocorre na permanéncia de
elementos tradicionais encontrados na administracdo publica.

De acordo com Schommer (2003), fatores como as estruturas de poder, o sistema de
representacdo politica, o nivel educacional e a baixa capacidade empreendedora de parte da
populacédo sdo apontados como herancas do processo de formacéo sociocultural brasileira, que
reforcam os mecanismos coercitivos e limitam a capacidade de transformacao.

Na andlise de Martins (1997), as expressivas mudancas econdmicas e sociais que

aconteceram no pais foram, sequer, suficientes para amenizar o favoritismo e o clientelismo
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como caracteristicas culturais que moldaram a organizacdo da administracdo publica e a
predisposicdo de aceitar essas praticas como normais.

Motta (2007), Schommer (2003) e Martins (1997) acreditam que a nossa
culturapolitica ndo esta suficientemente preparada para eliminar determinadas caracteristicas
histéricas tradicionais, que ainda tem um forte dominio e que ndo condizem com préticas
neoliberais.

Na visdo de Marini (2003), as experiéncias recentes da reforma da administracéo

publica no Brasil e no mundo ndo possuem, ainda, um desfecho.

[...] muitas das andlises sobre a heranca que condiciona a cultura politica no Brasil
destacam  caracteristicas negativas, como clientelismo, corporativismo,
patrimonialismo, formalismo e nepotismo, disseminando a idéia de que algumas

delas sdo recorrentes e dificeis, ou até mesmo impossiveis, de serem superadas.
(SCHOMMER, 2003, p.104)

Entre as caracteristicas tradicionais, este trabalho explora o formalismo. Apresentado
por Riggs (1964), o termo refere-se a discrepancia entre a conduta concreta e a norma prescrita
que se supBe regula-la, ou seja, a divergéncia entre o decretado e o descrito, entre o poder
formal e o poder efetivo, entre a impressdo que nos é dada pela constituicdo, através das leis e
dos regulamentos, e os fatos e praticas reais do governo e da sociedade.

Essas préaticas formalisticas sdo reforcadas na importacdo e adocdo de modelos
estrangeiros’, quase sempre sem a preocupacio de adapté-los as realidades e particularidades
locais (BERGUE, 2008). Para Machado-da-Silva et al (2003), o Brasil, em seus primérdios,
ndo tinha povo. Os construtores ndo tinham em quem se inspirar a fim de criar as nossas
instituicGes formais; recorreram, assim, a solucdes formalisticas e exemplos estrangeiros, na
maioria das vezes, estranhos a realidade nacional e muito diferente dos costumes da
populagéo.

Ramos (1966), com base em Riggs (1968)° afirma que o formalismo é uma das
principais caracteristicas funcionais das sociedades prisméaticas — como € o caso do Brasil -

em que se verifica um alto grau de heterogeneidade decorrente da coexisténcia do antigo com

! No caso de modelos da administracéo publica, em especial o gerencial, destaca-se a forte influéncia do modelo
inglés, plenamente adotado pela entdo primeira ministra M. Thatcher na década de 1980, no modelo que foi
implementado no Brasil.

2 RIGGS, Fred W. Administracdo nos paises em desenvolvimento. Rio de Janeiro: Fundacdo Getllio Vargas,
1968.
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0 moderno, do obsoleto com o avancado. Todavia, 0 autor adverte que esse fendmeno tem
incidéncia em todas as comunidades.

De acordo com o mesmo, o formalismo esta associado a frequente adocdo, pelas
sociedades prismaticas, de modelos e conceitos as sociedades mais avangadas. Tal fato,
segundo Motta e Alcadipani (1999), ocorre devido a dependéncia que essas tém das difratadas
e serem, dessa forma, impelidas a adotar suas estruturas sociais, politicas e econémicas.

Ramos (1966) identifica o fenébmeno do formalismo como elemento inerente a
sociedade brasileira. Ainda a respeito da manutencdo de elementos tradicionais no pais,
Nunes (1997) afirma que o clientelismo (uma das representacdes do patrimonialismo)
manteve-se forte nos periodos democraticos, ndo esmoreceu no periodo de autoritarismo, nao
se abalou com a industrializa¢do e nem com a abertura politica.

Em suma, percebe-se que o contexto brasileiro ndo tem sido adequado a formulagéo e
implantagcdo de reformas administrativas. O modelo tomado como referéncia, em cada
proposta de reforma, apresenta solucdes universais, mas demasiadamente simplistas para
serem aplicadas a uma realidade complexa, com multiplos aspectos interrelacionados e por
vezes contraditorios (ANDRIOLO, 2006).

6- METODOLOGIA

A pesquisa utilizou como estratégia o estudo de caso, tendo como base, a Prefeitura
Municipal de Caeté. Por se tratar fundamentalmente da descricdo do modelo e em que
momento se encontra a administracdo publica municipal, este estudo adotou a pesquisa
descritiva. A metodologia nesta pesquisa assumiu a abordagem qualitativa, por descrever a
complexidade de determinados problemas.

Os dados desse estudo sdo primarios, coletados por meio da observacdo direta
sistematica. Para Lakatos e Marconi (2002), a observacdo direta sistematica realiza-se em
condigdes controladas para responder a propositos prée-estabelecidos.

Teve como orientacdo as principais caracteristicas de cada modelo: o patrimonialista,
0 burocrético e o gerencial. Ao longo da observacao foi utilizado um diario de campo para
anotacdo dos dados.

A pesquisa foi realizada entre os meses de maio e setembro de 2008, no ambito da
administracdo direta e envolveu as seguintes secretarias: Governo e Planejamento, Fazenda,
Obras, Educacdo, Saude, Desenvolvimento Sustentavel e Meio Ambiente, Administragdo,
Esporte e Lazer e a Assessoria Juridica e de Controle Interno.
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Este utilizou, também, dados secundarios — as leis que regulam a administracéo
pUblica do municipio. Estas foram as seguintes®: Lei Organica Municipal e as Leis Municipais
2.409/05, 2.410/05, 2.411/05, 2.412/05 e 2.475/06.

O estudo e interpretagdo dos dados foram feitos de forma qualitativa, através da
técnica de triangulacdo e andlise de contetdo. Esta técnica, segundo Trivinos (1987, p.138),
“tem por objetivo béasico abranger a maxima amplitude na descricdo, explicacdo e
compreensdo do foco em estudo”, deu-se por meio do cruzamento dos conteudos dos dados
secundarios e da observacgdo direta (dados primarios). Essa estratégia permitiu verificar a
existéncia da correspondéncia entre o que estd prescrito na lei e a pratica observada -
formalismo.

A analise de conteldo é considerada, de acordo com Vergara (2005), uma técnica para
o tratamento de dados, que visa identificar o que esta sendo dito a respeito de determinado
tema. Esse método envolveu as leis municipais - Lei Organica e Leis 2.409/05, 2.410/05,
2.411/05 e 2.475/06 — com objetivo de identificar o conteddo das mensagens e os significados
implicitos, dessa forma, permitindo a interpretacdo e inferéncia relativa as variaveis
pesquisadas (BARDIN, 1977).

Optou-se por ndo utilizar a entrevista, devido ao fato de um dos autores dessa pesquisa

trabalhar na Prefeitura Municipal de Caeté-MG.

7- O CASO EM ESTUDO: O MUNICIPIO DE CAETE-MG

O Municipio de Caeté é constituido como pessoa juridica, de direito publico interno,
com autonomia politica, administrativa e financeira, regida pela Lei Organica referente as
Constituices da Republica Federativa do Brasil e do Estado de Minas Gerais.

O sistema administrativo ficou estabelecido pela Lei Municipal n°. 2.475, na qual as
fungdes do Chefe do Poder Executivo e dos Secretarios Municipais estdo descritas.

O quadro de servidores esta distribuido na administracdo direta e indireta, contando

com 968 e 350 servidores respectivamente.

8- ANALISE DOS DADOS SECUNDARIOS
A analise dos dados secundarios demonstra que a administragcdo publica do Municipio

de Caeté convive com uma hibridez administrativa, ou seja, combina elementos dos modelos

3 Estas sd0 as leis municipais que regem a administracéo ptblica na cidade. N&o podem ser consideradas marcos
da reforma administrativa.
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de administracdo — Burocratico e Gerencial. Percebe-se, contudo, uma expressiva

preponderancia do modelo burocrético.

8.1- Caracteristicas Burocraticas

A andlise dos dados secundarios evidenciou as seguintes caracteristicas tipicas do
modelo de administracdo burocrético:

A) Caréter legal das normas e regulamentos e previsibilidade do funcionamento:

Art. 1° - Paragrafo Unico - O municipio organiza-se e rege-se por esta Lei Organica
e demais leis que adotar, observados os principios constitucionais da Republica e do Estado
de Minas Gerais (Lei Organica Municipal, 2006, p. 10).

Art. 2° - 83° - A lei disciplinara as formas de participa¢do do usuario na administracéo

publica direta e indireta, regulando especialmente [...]. (Lei Organica Municipal, 2006, p. 10).

Art. 4° - A Acdo Administrativa Municipal pautar-se-4 pelos preceitos contidos
nesta Lei e pelos seguintes principios fundamentais: | - Planejamento; Il -
Coordenacdo; 1l - Controle; IV - Continuidade administrativa; V - Efetividade; VI -

Modernizag&o. (Lei Organica Municipal, 2006, p. 11).

Art. 22 — A Lei Municipal dispord sobre a organizagdo, o funcionamento, a
fiscalizagdo e a seguranca dos servicos publicos e de utilidade publica, de interesse
local, prestados mediante delegacdo, incumbindo aos que 0s executarem, sua
permanente atualizacdo e adequacdo as necessidades dos usuarios. (Lei Organica
Municipal, 2006, p. 18).

De acordo com Weber (1985), as organizacdes devem trabalhar baseadas em normas e
regulamentos pré-estabelecidos, abrangendo todas as areas, com o objetivo de regular o que
ocorre no ambiente interno, sendo que este deve ser registrado na forma escrita para assegurar
uma interpretacdo sistematica e univoca. Ainda segundo o autor, todos os funcionarios
deverdo se comportar de acordo com as regras da organizacdo a fim de que estas atinjam a
maxima eficiéncia possivel. Tudo é estabelecido no sentido de prever as ocorréncias e
rotinizar a execugéao.

Portanto, ao analisar os dados secundarios, percebe-se que, mesmo as leis abrangendo
muitos aspectos da administracdo publica municipal, nenhum artigo foi estabelecido para

prever e rotinizar o comportamento dos funcionarios e das ocorréncias.
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B) Impessoalidade nas relacdes:
Art. 25 - A atividade de administracdo publica dos Poderes do Municipio e de
entidade descentralizada obedecerdo a principios de [...] impessoalidade. [...] § 2° -
O principio da impessoalidade determina ao administrador publico tratamento igual
a todos, sem qualquer privilégio ou favoritismo pessoal. (Lei Organica Municipal,
20086, p. 20).

Conforme Weber (1985), na burocracia, as relacdes se caracterizam pela
individualidade, sem interferéncias ou preferéncias emocionais. A obediéncia é ao cargo, nao
a pessoa. Os funcionarios limitam-se a cumprir tarefas, podendo ser substituidos por outros -
0 sistema, como esta formalizado, funcionara tanto com uma pessoa quanto com outra. A
distribuicdo de atividades é feita em termos de cargos e funcGes e ndo de pessoas envolvidas
e, por isso, o carater impessoal da burocracia. Nota-se que o municipio de Caeté, em seu
ambito legal, prevé o carater da impessoalidade.

C) Competéncia técnica e meritocratica:

Art. 43 - § 1° - A investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacédo
prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a
natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei. (Lei
Organica Municipal, 2006, p. 23).

Art. 55 - A politica de pessoal obedecerd as seguintes diretrizes: Il -
profissionalizacdo e aperfeicoamento do servidor publico; [...]IV - sistema do mérito
objetivamente apurado para ingresso no servico e desenvolvimento na carreira; [...]
Paragrafo Unico - Para provimento de cargo de natureza técnica, exigir-se-a a

respectiva habilitacdo profissional. (Lei Orgénica Municipal, 2006, p. 26).

Ainda de acordo com o autor, a selecdo para admissdo dos funcionarios deve ser
baseada no mérito técnico e ndo nas preferéncias pessoais. Todos devem ser tratados
igualmente, de forma que a admissdo, a transferéncia e a promo¢do sejam baseadas em
criterios de carater universal de avaliacdo e classificacdo, considerando-se apenas a
competéncia, a capacidade e o mérito do funcionario.

No entanto, mesmo existindo uma lei que determina que o investimento em cargo ou
emprego publico deva ser por meio de concurso publico, sabe-se que 0 mesmo ndo acontece
na maioria dos municipios no pais, pois, comumente, o executivo tem utilizado critérios

pessoais para provisao dos cargos.
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Visando a combater essa pratica, o Supremo Tribunal Federal (STF) julgou por
unanimidade, no dia 20 de agosto de 2008, a 13* Sumula Vinculante da Corte, que veda o
nepotismo nos Trés Poderes, no ambito da Unido, dos Estados e dos municipios. Esse
dispositivo, na pratica, proibe a contratacdo de parentes de autoridades e de funcionarios para
cargos de confianca, de comissdo, de funcéo gratificada no servigo e deve ser seguido por
todos os 6rgaos publicos.

Dessa forma, € importante destacar que a referida simula sé existe por causa do
formalismo, ou seja, a discrepancia entre o prescrito e o real (RIGGS, 1964).

A Stmula Vinculante n° 13* foi publicada no dia 29 de agosto de 2008, passando a

vigorar, desde entdo, com o seguinte enunciado:

A nomeacéo de cbnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica, investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento,
para 0 exercicio de cargo em comissdo ou de confianca, ou, ainda, de funcédo
gratificada na Administracdo Puablica direta e indireta, em qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios, compreendido o ajuste

mediante designacdes reciprocas, viola a Constituicdo Federal.

A sumula ndo abrange os cargos exercidos por agentes politicos, no caso, 0s
secretarios municipais.

Em Minas Gerais, o Ministério Publico do Estado, em face da Simula Vinculante n°.
13 do STF, através do Procurador-Geral de Justica Jarbas Soares Juanior, editou uma
recomendacéo/orientacdo de n°. 001/2008, na data do dia 26 de agosto de 2008, reforcando o
teor da referida simula.

Conforme determina a lei, os érgdos publicos teriam um prazo de vinte dias, a contar
da publicacdo da Sumula Vinculante n® 13 do STF, para remeterem as Promotorias de Justica,
com atuacdo na defesa do patrimdnio publico das respectivas comarcas, copia dos atos de
exoneracao das pessoas que se enquadrem nas hipdteses citadas na alinea “a”.

Outro aspecto referente a valorizacdo da competéncia técnica e da meritocracia pode
ser observado e analisado no Plano de Cargos e Salarios do municipio de Caeté, regido pelas

leis: 2.411/05, da Secretaria Municipal de Educacdo, 2.410/05 da Secretaria Municipal de

* Fonte: Supremo Tribunal Federal — Disponivel no site: http://www.stf.gov.br/portal/ cms/verTexto.asp?

Servico = jurisprudencia Sumula Vinculante&pagina= sumula_001_013.
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Saude e a 2.409/05 referente ao Plano Geral de Cargos e Salarios.

Observou-se que este apenas reclassificou algumas ocupacfes, sem apresentar
objetivamente quais devem ser 0s mecanismos de progressdo na carreira. A auséncia de tais
mecanismos abre margem para que 0 executivo, por interesse proprio, realize tal atividade.
Nesse caso, pode-se abrir o precedente da utilizacdo de critérios pessoais e ndo meritocraticos,
por parte dos gestores e ocupantes de cargos publicos no municipio, quando da progressao de
servidores.

O Plano de Cargos e Saléarios da Secretaria Municipal de Educacdo é o Unico que
contempla critérios meritocraticos. Em seu capitulo |, artigo 1° e paragrafo Il busca “garantir
a promocdao na carreira do Servidor do Magistério de acordo com o crescente aperfeicoamento
profissional.” A lei estabelece, no art.6°, a formacao necessaria para alteracdo e progressao de
nivel e classe na carreira docente. Assim, nota-se que a lei prevé o reconhecimento do
servidor e a posterior promogdo com base em elementos impessoais.

D) Profissionalizagdo do participante:

Art. 55 — A politica de pessoal obedecerd as seguintes diretrizes: Il -
profissionalizacdo e aperfeicoamento do servidor publico (Lei Orgénica Municipal, 2006, p.
26).

De acordo com Weber (1985), cada funcionario da burocracia é um profissional pelas
seguintes razdes: é um especialista no seu cargo; a medida que é promovido na organizacéo,
torna-se um generalista; € um ocupante do cargo ndo por vaidade ou honraria, mas porque €é
um profissional selecionado e escolhido por competéncia e capacidade e é recompensado
dentro da organizacdo por uma sistematica de promocdes, por meio de um plano de carreira,
com base na competéncia técnica e na capacidade. Mesmo tendo contemplado essa

caracteristica, o paragrafo Il do art.55 nao deixa claro como isso sera feito.

8.2- Caracteristicas gerenciais
A andlise dos dados secundarios demonstrou as seguintes caracteristicas tipicas do
modelo de administragéo gerencial:
A) Transparéncia:
Art.5° - § 9° - Ao Municipio é vedado: V - deixar de prestar as contas devidas, na
forma da lei. (Lei Org. Municipal, 2006, p. 18). Art. 98 - Compete privativamente
ao Prefeito: XIII - prestar, anualmente, dentro de sessenta dias da abertura da sessdo

legislativa, as contas, referentes ao exercicio anterior. (Lei Org. Municipal, 2001,
p.40-41).
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A redemocratizacdo vivenciada pelo Brasil nas duas Gltimas décadas fez com que este
fator na administracdo publica tornasse um ponto essencial da agenda politica. A
transparéncia dos atos praticados por aqueles que gerenciam 0s recursos, tem motivado a
sociedade brasileira a uma maior aproximacao e participacdo na gestdo publica.

O maior detalhamento das acOes e a disponibilizacdo de variados tipos de
informacdes, sobre as acles previstas e em andamento, garantem maior transparéncia e
ampliam as condicdes para o controle das a¢fes governamentais.

Nota-se que os artigos citados buscam garantir a publicidade da administragdo publica
através da obrigatoriedade da prestacdo de contas, organizadas e elaboradas conforme as
normas demandadas, subsidiadas e expedidas pelos 6rgdos de controle. Entretanto, leva-se em
conta que transparéncia € um conceito mais amplo do que publicidade, visto que uma
informacdo pode ser publica, porém nao relevante, confidvel, tempestiva e compreensivel.

Dessa forma, mais do que garantir o atendimento das normas legais, estas iniciativas
na administracdo do municipio de Caeté deveriam contemplar uma politica de gestdo que
permitisse a sociedade o conhecimento dos atos praticados para o exercicio do poder
democrético, favorecendo dessa forma, o exercicio da cidadania pela populacao.

B) Administracdo voltada para o atendimento do cidaddo: A andlise dos dados
secundarios demonstrou que a cria¢cdo da Ouvidoria por meio da lei 2.412/05 foi o Gnico
mecanismo que demonstra tal caracteristica.

C) Descentralizacdo administrativa:

Art. 36 - Lei Municipal, de iniciativa do Prefeito, poderd criar administracfes
distritais. (Lei Organica Municipal, 2001, p.21).

A descentralizacdo dos niveis do governo delega 0 maximo de poder aos gerentes
através de competéncia, fixacdo de responsabilidade e prestacdo de contas a sociedade ou
como descentralizagéo intersetorial.

Todavia, esta medida também pode ser entendida como a implantacdo de nucleos
regionais responsaveis pela formulagdo de projetos locais e pelo contato direto com as
demandas populares, favorecendo o relacionamento direto com os cidadaos.

Entretanto, os dados secundarios demonstram essa caracteristica no art. 36, que
observa a possibilidade da criacdo de administragdes distritais pelo executivo. Nota-se, que as
leis aqui estudadas, ndo se referem aos fatores citados acima entre os niveis do governo e nem

aos gerentes.
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D) Valorizacao do servidor publico:

Art. 15 - 11l - Desenvolvimento de recursos humanos: o aperfeicoamento continuo e
sisteméatico do servidor por meio de projetos e programas educacionais, qualificacdo
profissional e gerencial. (Lei Municipal 2.475/06, p.03).

Art. 55 - A politica de pessoal obedecera as seguintes diretrizes: |I. valorizacdo e
dignificacdo da funcdo publica e do servidor publico; profissionalizacdo e
aperfeicoamento do servidor publico [...] (Lei Organica Municipal, 2006, p. 26).

A diretriz da nova administracdo puablica é desenvolver nos funcionarios um
compromisso de enfrentar as demandas contextualizadas em uma era de mudancas,
modificando os modelos organizacionais existentes em busca da eficiéncia, eficacia e
efetividade. Da mesma forma, o setor publico ndo pode mais relegar a importancia do
fortalecimento da autoestima dos servidores para a melhoria dos servicos prestados. E preciso
encorajar a inovacdo, incentivando a criatividade dos funcionarios para que estes utilizem ao
maximo suas potencialidades. E preciso considera-los parceiros, respeitando suas
individualidades e promovendo um espirito de confianga, incentivando-os a participar e a
trabalhar em equipe, reconhecendo e recompensando suas contribuigdes.

Percebe-se que, no @mbito legal, a valorizacdo do servidor publico esta assegurada. Os
dois artigos (15 da lei 2.475/06 e 55 da LOM) trazem um conteudo mais pragmatico do que
normativo, incentivando o processo de valorizagdo, na medida em que estabelece as diretrizes
por meio de projetos e programas educacionais, da qualificacdo profissional e gerencial, do
sistema de mérito para ingresso e progressdo de carreira e da remuneragdo compativel com a
tarefa.

E) Flexibilidade: Ha algumas questdes nas leis (Lei Orgéanica Municipal - LOM e Lei
2.475/06) que, para serem classificadas, precisam de observacdo, como é o caso da lei de livre
nomeacdo: Art. 36 - Lei Municipal, de iniciativa do Prefeito, podera criar administracfes
distritais. §1° - O administrador sera de livre escolha do Prefeito. (Lei Organica Municipal,
2006, p. 21). Art.43 - § 1° - [...] ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissdo declarado
em lei de livre nomeacéo e exoneragédo (Lei Org. Municipal, 2006, p. 21).

A livre nomeacdo pode ser considerada uma caracteristica do patrimonialismo, por

permitir ao executivo a pratica de nepotismo e clientelismo, através de contratacdo e/ou
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elevacdo de cargos de parentes e de loteamento dos cargos publicos indicados por membros
de partidos politicos e grupos de interesses, em troca de favores como votos e apoio a
projetos.

Trata-se de resquicios de épocas passadas, em que prevaleciam 0s interesses
individuais ou da agremiacdo politica a que pertencia o cidaddo em detrimento da
competéncia profissional. A adocdo dessa pratica contribuiu e continua a contribuir para a
desvalorizacdo da administracdo publica de nosso pais.

Contudo, pode ser uma caracteristica do modelo de administracdo gerencial permitir
ao executivo a contratagcdo de pessoas com maior capacidade do que as que pertencem ao
quadro de concursados. Sendo assim, é o uso da flexibilidade prevista em lei — a maneira pela
qual serdo ocupados os cargos — que vai definir se a administracdo publica no municipio de

Caeté é patrimonialista ou gerencial.

9- ANALISE DOS DADOS PRIMARIOS
Assim como a analise dos dados secundarios, a observacdo também demonstrou que a

administracdo publica do Municipio de Caeté convive com uma hibridez administrativa.

9.1- Patrimonialismo

Com relacdo ao nepotismo, a analise demonstrou que, em atendimento a sumula
vinculante n°13, (julgada por unanimidade no dia 20 de agosto de 2008 pelo Supremo
Tribunal Federal — STF, que veda o nepotismo nos Trés Poderes, no &mbito da Uni&o, dos
Estados e dos municipios) o Prefeito decretou a imediata exoneracdo dos servidores que se
adequariam a sumula em questao.

Inicialmente, constatou-se que, em torno de trinta servidores deveriam ser exonerados.
ApoOs andlise criteriosa dos casos em questdo, a Assessoria Juridica entendeu e deferiu que
ndo seriam alcancados pela simula os servidores ocupantes de cargos idénticos, ou seja, na
mesma linha hierarquica. A justificativa € que, estando no mesmo nivel hierdrquico, o
servidor ndo poderia, em tese, utilizar os poderes do cargo para nomear parente em outra
colocagdo comissionada.

Portanto, o numero final de servidores exonerados reduziu-se para dezesseis, na qual
quatorze eram da administracdo direta e dois da administracdo indireta, sendo um no Servico

Autondmo de Agua e Esgoto — SAAE e outro na Fundagéo Educacional de Caeté.
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A partir da decisdo tomada, tem-se analisado em cada caso a possivel reintegracdo dos
servidores exonerados. Esse fato tem sido possivel gracas a equiparacdo de cargos entre
aqueles que foram exonerados e 0s que permaneceram na administracao.

Exemplificando, se o servidor exonerado ocupava o cargo de diretor de departamento
e 0 seu parente o de chefe de divisdo, buscara, na estrutura administrativa, um cargo de diretor
de departamento que esteja vago para elevar o dagquele que ocupa o de chefe de divisao, ou
entdo, um cargo de chefe de divisdo para equiparar ao do servidor que trabalhava como
diretor de departamento.

No caso das diretoras das unidades sdcio-educativas, que possuem cargos de livre
nomeacao, serdo mantidas na funcéo, perdendo apenas o cargo atual (diretora) — voltando ao
de origem (professora) — sendo que complemento salarial sera feito através de pagamento em
regime suplementar.

A (re)interpretacdo da lei, resultando nas praticas acima citadas, demonstra a interagdo
de dois modelos de administracdo publica no municipio de Caeté: o burocréatico, expresso na
lei, e o patrimonialista, manifesto na pratica.

Nesta perspectiva, assume destaque o contraste entre 0s preceitos da lei e as praticas
do governo, sendo estas caracterizadas como manifestacdo do formalismo, tragco cultural
caracteristico e sensivelmente associado a trajetdria historica da formacao social, politica e

econémica do nosso pais.

9.2- Burocracia

A) Impessoalidade nas relacGes: A observacdo demonstrou que a variavel politica,
na administracao publica do municipio de Caete, exerce grande influéncia. Considera-se estas
variaveis as relacfes pessoais de apoio a A ou B, ndo em razdo de alguma meta ou objetivo,
técnico ou organizacional, mas em virtude dos objetivos pessoais de fortalecimento de
posicdes, de controle e de poder. Na maioria dos casos observados, a relacdo pessoal sobrepde
as relacdes de impessoalidade e de trabalho.

B) Rotinas e procedimentos padronizados: Percebeu-se que, mesmo tendo inimeros
fluxos de trabalho que séo realizados de forma repetitiva, sdo raros os instrumentos de
gerenciamento desses fluxos. Quando existentes, demonstram ser resultado de iniciativas
isoladas de determinadas secretarias ou 6rgaos, como € o caso do departamento de transporte

da Secretaria Municipal de Saude.
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Portanto, ndo foi constatado em nenhum outro departamento ou secretaria algum
mecanismo formal, como manuais de normas e procedimentos, fluxogramas de atividades,
procedimento operacional padrdo ou itens de controle e de verificacdo, que busque garantir a
execucédo e o controle das atividades que auxiliam no alcance dos objetivos da organizacdo e
ndo no entrave para 0S MesMOs.

Notou-se que a inexisténcia de tais mecanismos tem causado prejuizo para
administracdo publica municipal como, na substitui¢do de servidores em situacdes normais do
dia a dia e, principalmente, em periodo eleitoral, no qual o conhecimento do trabalho, o fluxo
das atividades e o dominio tecnoldgico ficam comprometidos pela falta de registro de
Servigos.

A falta do manual tem gerado, no cotidiano da administracdo municipal, constantes
conflitos, tanto entre departamentos e secretarias como entre 0s proprios servidores por
consequéncia da indefini¢do da responsabilidade de determinadas atividades.

C) Competéncia técnica e meritocratica: Os dados primarios apontaram, como
elementos meritocraticos na pratica da administracdo, aquilo que é obrigatério por lei: a
composic¢do do quadro de efetivos através de concurso publico (em toda a administracéo) e a
progressdo de nivel através do aperfeicoamento profissional (na secretaria municipal de
educacéo).

A falta de critérios meritocraticos na administracdo tem gerado insatisfacdo e falta de
comprometimento por parte dos servidores, pois estes entendem que a organizagdo ndo 0s
valoriza, resultando em perda da qualidade dos servigos e em prejuizos, tanto para gestdo

publica quanto para a sociedade.

9.3- Gerencial:

A) Administracdo voltada para o atendimento do cidaddo: Constatou-se que a
forma encontrada pela administracdo para ouvir o cliente foi a criacdo da Ouvidoria
Municipal por meio da lei 2.412/05. Este tem sido o principal canal de feedback utilizado para
conhecer 0s anseios dos municipes. Como ainda néo esta disponivel na internet, o cidaddo faz
sua sugestdo, pedido ou reclamacdo por telefone ou mesmo na prefeitura e, em seguida, é
aberto um protocolo que é encaminhado ao 6rgao competente.

Outras ferramentas como pesquisas, reunides com organizagcdes ndo governamentais
(associagBes comunitérias, prestadores de servicos comunitérios, etc), também s&o

frequentemente utilizadas. No que se refere aos mecanismos de participacao e fiscalizacdo dos
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cidaddos na administragcdo, a opcdo de participacdo e atendimento efetiva-se por meio dos
conselhos de controle social (com carater deliberativo e consultivo).

B) Transparéncia: Constatou-se que 0s meios de divulgar os atos administrativos séo
o jornal oficial, os jornais comerciais locais, o site oficial e os informativos especificos.
Também sdo utilizadas as audiéncias publicas.

C) Controle a posteriori: A observagdo demonstrou que o controle na administracao
publica do Municipio de Caeté € realizado a priori, sobretudo pelos 6rgaos de controle
interno, sendo que os itens que sdo controlados referem-se apenas aos relacionados a Lei
Complementar n°101/00 (LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal), que estabelece normas de
financas e administracdo publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal. Os
relatorios financeiros e administrativos sdo frequentemente encaminhados aos 6rgdos de
controle externo (Tribunal de Contas), que acompanham os gastos publicos.

D) Valorizagéo do servidor: N&o se encontrou nenhum mecanismo de valorizagéo do
servidor. Com excecdo de alguns casos, como motoristas e profissionais da saude, os salarios
dos demais servidores podem ser considerados condizentes com o mercado de trabalho.

Com relacdo a politica organica de formacao continuada para o servidor, esta somente
é contemplada na secretaria de educacdo através de um contrato de assessoramento

pedagdgico de formacao continuada dos profissionais de magistério.

10- CONSIDERACOES FINAIS

A proposta deste trabalho foi analisar quais s&o os tragcos do patrimonialismo, da
burocracia e do gerencialismo existentes na administracdo publica do municipio de Caeté.

Nesse sentido, os resultados desta pesquisa demonstraram que a gestdo publica deste
municipio caracteriza-se por ter um modelo hibrido, que combina caracteristicas dos trés
modelos, uma vez que coexistem préaticas de nepotismo, meritocracia e transparéncia.

Todavia, destaca-se o predominio do primeiro — o patrimonialista — e do segundo — o
burocréatico, em relacdo ao terceiro modelo — o gerencial — cujas caracteristicas encontradas
revelam estar mais em funcdo da obrigatoriedade das leis — principalmente a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) - do que propriamente de uma iniciativa de reforma.

O cruzamento dos dados secundarios com os primarios permitiu observar que, mesmo
com a expressiva cultura do paradigma burocratico expressa nas leis, o patrimonialismo -
marco cultural da sociedade brasileira - e suas diferentes variantes e fendmenos

complementares, tem-se mostrado arraigado na conduta concreta.
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Cita-se a relacdo da organizacdo com seus atores, que é marcada pela convivéncia de
elementos meritocraticos ou ndo, com destaque para o segundo. Neste caso, abre-se 0
precedente da utilizacdo de critérios pessoais e ndo meritocraticos — como, por exemplo, a
pratica do nepotismo - por parte dos gestores e ocupantes do sistema publico no municipio,
quando do ingresso e progressédo dos servidores.

Tal contraste se expressa na manifestacdo do formalismo, visto que os
comportamentos e as acdes ndo condizem com as regras formais. As praticas formalisticas
promovem uma ligacdo entre uma estrutura de leis impessoais e universais e um sistema de
relacbes pessoais, que permite tornar essas mesmas leis flexiveis.

O formalismo é uma das principais caracteristicas funcionais das sociedades
prismaticas — como € o caso do nosso pais - que sdo sociedades em transicdo, Estas sdo
marcadas também por um alto grau de heterogeneidade, decorrente da convivéncia do antigo
e do moderno, do obsoleto com o avancgado.

Essas constatacdes reforcam a necessidade de continuar a estudar as particularidades
do processo de reforma, ampliando alternativas. Destaca-se, desta forma, oportuna a
realizacdo de uma investigacdo que contemple diferentes dimensbes e fatores que mais
intensamente tém influenciado a constituigdo desse sistema de administracao.

Nesse sentido, as caracteristicas historicas, sociais e politicas do Estado devem ser
consideradas, pois, esquecer isto seria negar toda uma historia e apagar os tracos deixados por

essa sociedade.
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