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RESUMO

Este trabalho teve por objetivo analisar a visdo de uma parcela do
funcionalismo municipal sobre as antigas fungbes classicas da burocracia —
hierarquia, capacitacdo e qualificacdo técnica-, conjugadas agora, com o
fortalecimento de mecanismos de ampliagdo dos processos decisorios
através da participagao popular e da responsabilizacdo do poder publico
neste processo. Como competéncia administrativa convive com inovagoes
que visam a implantacdo e o aprofundamento da democracia numa cidade

governada pela esquerda?

Palavras-chave: burocracia, democracia, funcionarios publicos, accountability

ABSTRACT

The purpose of this Dissertation is to analyse the local civil servent views about
the classic functions of bureaucracy —hierarchy, technical expertise- in contrast
now with the changes in local policy-making process turn out by increasing in
political participation and accountability processes. How can administrative
proficiency rub shoulders with change toward democracy deepen in a town with

a left-wing government?

Key words: bureaucracy, democracy, civil servents, accountability
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Introdugao

A configuragdo do Estado, os processos decisérios, seu formato e sua
atuacio, nem sempre aparecem em um primeiro plano na analise politica. A
conexdo entre a andlise de politicas publicas e a andlise politico-institucional
tém se desenvolvido, ainda, de forma embrionaria. De uma forma geral, a
analise politica tem priorizado o estudo do jogo politico com suas estratégias,
interesses e seus resultados, que sdo as politicas de governo. Entretanto, o
mesmo ndo acontece com estudos que busquem estabelecer uma conexao
entre a configuragdo institucional, os atores envolvidos e os resultados

substantivos das politicas elaboradas pelos governos.1

Neste sentido, este trabalho tem por objetivo analisar, a partir das
politicas implementadas pela administracdo municipal da Prefeitura Municipal
de Porto Alegre, a relagio entre burocracia e democracia. Mais
especificamente, como desenvolve-se no interior da burocracia municipal, a
conjugacdo da racionalidade administrativa em consonancia com O
fortalecimento de mecanismos como o da participagdo da populacao e do

controle do publico sobre as agdes governamentais.

Procuro decifrar a visdo de uma parcela do funcionalismo municipal
sobre as antigas fungdes classicas da burocracia — hierarquia, capacitacao e
qualificagdo técnica - conjugadas agora, com o fortalecimento de mecanismos
de ampliagdo dos processos decisorios através da participagao popular e da

11



responsabilizagdo do poder publico neste processo. Como competéncia
administrativa convive com inovagbes que visam a implantagdo e o

aprofundamento da democracia numa cidade governada pela esquerda?

Este estudo foi realizado em um momento que denominaria pos
Reforma do Estado onde teéricos do tema ainda divergem sobre a
compatibilidade na administragdo publica entre uma l6gica da competéncia,
a necessidade da reducido de custos e aumento da eficiéncia, e, ainda, a

transferéncia para o mercado de servigos antes prestados pelo Estado.

Partindo do pressuposto que as experiéncias de democracias politicas
sdo recentes na maioria dos paises da América Latina, pode se entender
porque discutir democracia e burocracia torna-se ainda mais dificil.
O'Donnell afirma que a necessidade da discussao de accountability

horizontal surge da auséncia da mesma. Segundo o autor,

» primeiro é que a maior parte das leis existentes foi
produzida e/ou é sustentada pelo Estado — ou, mais
precisamente, como 0s teéricos continentais ha muito
reconheceram e os anglo-saxdes muito freqilentemente
esquecem, o sistema legal é uma das dimensbes
constitutivas do Estado. O segundo ponto é que outra
face do Estado, suas burocracias, s&o sedes cruciais
dos recursos de poder que se mobilizam quando
questdes de accountability horizontal estao em jogo .”?

Para o autor, para que exista accountability horizontal é necessario que

existam também, 6rgaos dentro do Estado que sejam responsaveis, que

1 sobre isso ver: ARRETCHE, Marta. Estado Federativo e Politicas Sociais: Determinantes da
descentralizagéo. Rio de Janeiro, Ed. Revan; Séo Paulo FAPESP, 2000.

2 O'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova, 44, 1998,
p.36. Sobre os dilemas dos processos de construcdo democréatica na América Latina, ver ainda
GROTH, Terrie. Theories of the Latin American State and Comparative Demcratization Studies.
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tenham poder, disposicéo e que efetivamente exercam o papel de acompanhar
a rotina interna do “aparelho estatal” impingindo sancées legais sobre atos
delituosos de pessoas ou esferas governamentais.

Segundo Dahl®’, a democracia necessita de instrumentos para garantir
que os resultados do processo eleitoral condicionem o conjunto das decisdes
publicas. O problema consiste em fazer com que arenas menos permeaveis ou
condicionadas pela competicdo eleitoral, como a burocracia, tornem-se
responsaveis perante as preferéncias dos cidaddos. Neste sentido, este
trabalho pretende analisar o envolvimento dos funcionarios neste processo,
uma vez que, como afirma Delmer Dunn, os funcionarios de carreira, ndo sao
avaliados através do voto, recebendo muito pouco ou nada das demandas da
sociedade, nem sentindo-se responsaveis pelo processo de prestagdo de
contas a comunidade. A partir desta premissa, uma analise mais aprofundada
sobre o envolvimento dos funcionarios da Prefeitura Municipal de Porto Alegre,
no processo de democratizacso € o objetivo deste estudo. Como se coadunam
a participacdo e a burocracia municipal dentro de uma experiéncia de
ampliagdo de democracia e inclus&o?

“Uma concep¢éo alfernativa de cidadania vé as lutas
democréticas como contendo uma redefinicdo néo s6 do
sistema politico como também de préticas econémicas,
sociais e culturais que possam engendrar uma ordem
democrética para a sociedade como um todo. Essa
concepgdo chama nossa atengéo para uma ampla gama
de esferas publicas possiveis onde a cidadania pode ser
exercida e os interesses da sociedade n&o somente
representados, mas também  fundamentalmente
re/modelados. (...) Essa concepgdo ampliada reconhece

ainda que o processo de construgéo da democracia néo €

Salamanca, 1er. Congreso Latinoamericano de Ciencia Politica, Universidad Salamanca, July
g, 2002
3 DAHL, Robert. Poliarquia: Participagdo e Oposigéo. Sao Paulo. Edusp.1997.
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homogéneo, mas internamente descontinuo e desigual:
esferas e dimensbes diferentes tém ritrhos distintos de
transformacéo™.

Dentro desta perspectiva de exame dos processos de ampliacdo do
controle sobre a administragdo publica local, muitas vertentes tem sido
exploradas: os mecanismos institucionais para a expans&o do controle publico,
através do Orcamento Participativo, entre outras formas de acesso as

decisdes®, a construgio do capital social como suporte a participagac®, a
articulagao entre movimentos sociais e poder publico’ , entre muitos outros.

Se a premissa da democracia é que todos devam estar capacitados para
tomar decisdes e, ja que o processo vivido em Porto Alegre a partir de 1989 foi
de implantagdo e aprofundamento da democracia, resta indagar-nos sobre o
papel desempenhado pelo conjunto dos servidores publicos municipais nesse
processo. Os documentos produzidos pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre
demostram avangos no sentido da criagao de instrumentos e valores para
melhor desenvolver a democracia no municipio®. O mesmo nao se pode afirmar
em relagéo ao conjunto de servidores municipais.

4 ALVAREZ, Sonia; DAGNINO, Evelina & ESCOBAR, Arturo(orgs). Cultura e Politica nos
Movimentos Sociais Latinoamericanos. Belo Horizonte, UFMG, 2000,p.16.

® FEDOZZI, Luciano. Orgamento Participativo: reflexbes sobre a experiéncia de Porto Alegre.
Porto Alegre, Tomo Editorial, 22 edigdo, 1999; GENRO, Tarso & SOUZA, Ubiratan. Orgcamento
Participativo: a experiéncia de Porto Alegre. S0 Paulo, Fundagao Perseu Abramo, 1997;
GENRO, Tarso. Co-gestao:reforma democréatica do Estado. IN: FISCHER, Nilton & MOLL,
Jaqueline. Por uma nova esfera publica: a experiéncia do Orgamento Participativo. Porto
Alegre, Vozes, 2000; PONT, Raul. Democracia, participagéo, cidadania: Uma visdo de
esquerda. Porto Alegre, Palmarinca, 2000; PONT, Raul. Democracia Representativa e
Democracia Participativa. IN: FISCHER, Nilton & MOLL, Jaqueline. Op.cit., 2000.

$ PUTNAM, Robert. Comunidade e Democracia: a experiéncia da Itélia moderna. Rio de
Janeiro, FGV, 1996; ARRETCHE, Marta. Op.cit, 2000.

7 ALVAREZ, Sénia; DAGNINO, Evelina & ESCOBAR, Arturo Op.cit., 2000.

8 Sobre isso ver Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Um desafio. A conquista da democracia.
Porto Alegre, PMPA, 1989; GENRO, Tarso & PONT, Raul. Democracia e capacidade de fazer.
Fixacdo de algumas questdes originarias do 3° Seminario do Secretariado. Porto Alegre,
PMPA, 1993:GENRO, Tarso & PONT, Raul. Desinternalizar o governo. Porto Alegre, mimeo,
set 1995; Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Relatério de Atividades. Porto Alegre, PMPA,
2001. Outros documentos relevantes de balanco desta experiéncia sao: POZZOBON, Regina.
Os desafios da gestdo municipal democratica. Porto Alegre 1993-1996. S&o Paulo, Instituto
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O descompasso entre o processo de ampliacdo da democracia e a
manutencgéo das rotinas e procedimentos tradicionais da estrutura burocratica
local, revelam momentos distintos e desiguais na gestdo publica. Este
trabalho pretende explorar um nicho ainda pouco ou nada estudado, qual é o
comportamento e a opiniao de atores burocraticos frente a inovagtes
introduzidas na gestdo e nos processos decisorios publicos, pois atualmente
fala-se muito em burocracia no servigo publico, como se burocracia nao fosse
o cerne do servigo publico.

A perspectiva adotada neste trabalho & de resgatar uma antiga
polémica existente tanto no Servigo Publico quanto na sociedade como um
todo. Hoje, quando alguém quer ofender outra pessoa no Servigo Publico, se
refere a ela como "um burocratal” Ou ainda, quando alguém trocou um
trabalho junto @ comunidade para exercer outro no interior de uma instituigao,
a referéncia a esta também é “virou um burocrata!” No senso comum,
burocracia é sinénimo de incompeténcia, entrave, algo dispensavel, moroso,
ou entdo, algo que ndo tem sentido para a vida. Nesta perspectiva, esta
dissertagao, pretende explorar os caminhos tortuosos da burocracia em Porto
Alegre, fundamentalmente, recuperando opinides, ainda dispersas, da visao
do funcionario municipal sobre conceitos como burocracia e democracia e

seus desdobramentos.

Se, as decisdes do Estado ndo sdo meramente burocraticas, mas
ancoradas em decisées politicas, como combinar democracia com burocracia?
Neste sentido o instrumento utilizado buscou estabelecer as perspectivas e os

limites desta convivéncia, dentro da experiéncia de Porto Alegre.

Nesta perspectiva, procurou-se identificar qual é a opinido dos
funcionarios do municipio de Porto Alegre sobre questées que incidem
diretamente no funcionamento do Estado e mais precisamente naquilo que

O’Donnell chama de accountability horizontal. Como o funcionario se enxerga

Polis, 1998; CIDADE. Uma experiéncia de gesto publica: o Orgamento Participativo de Porto
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como responsavel pelo funcionamento de estruturas que tradicionalmente séo
consideradas, pela populagdo em geral, como estruturas burocratizadas, lentas

e descompromissadas com a accountability.

Dentro do processo de democratizagao implantado pela PMPA, qual é
o lugar dos funcionarios neste Estado? Quais as barreiras que aparecem a
partir da ampliagio de processos decisérios, mas fundamentalmente, qual a
opinido e o olhar do funcionario sobre seu trabalho e sua responsabilidade
dentro deste Estado democratico. Qual a opinidao dos funcionarios, sobre um
sentimento muito difundido na populagdo de que funcionario publico ndo
trabalha? Que opinido tem sobre esta questao? Que significado tem para os
servidores municipais uma palavra maldita: "Burocracia"? Quem €, e como se
comporta um funcionario qualificado? O processo de apropriagdo do Estado
pela populaggo, induziu o funcionario a ser mais responsavel, mais agil, a
pensar nas demandas da populagdo além dos seus interesses particulares ou
corporativos? Para este servidor, o trabalho no interior da maquina do Estado
existe realmente em funcdo da sociedade civil, ou seja, o fim Gltimo do seu
trabalho sera o cidadao?

A idéia de democracia participativa & partilhada pelos funcionarios? Na
opinido destes, qual a consequéncia da falta de controle publico sobre as
acdes do Governo? E mais ainda, sera que estes consideram necessario que
exista controle dos cidaddos sobre a administragao publica?

Se levarmos em consideragdo uma proposta de democracia que
advoga formas diferenciadas de ampliagdo da participagdo da sociedade no
controle publico, e mais ainda, apés doze anos de uma administragéo
governada pela mesma frente de esquerda, a indagagdo que pode ser
proposta consiste em saber se houve fundamentaimente uma melhoria do
servico publico e da consolidagio de mecanismos de accountability

horizontal e vertical.

Alegre. Porto Alegre, mimeo, 2000.
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Para responder algumas destas indagagbes, realizei 143 entrevistas®
no conjunto das secretarias que compdem a administracdo direta além de
uma empresa publica. O instrumento foi aplicado somente entre funcionarios
com nivel médio e superior, em funcdo do objetivo do trabalho ser a andlise
especifica de um perfil de servidor com qualificagdo e capacitagéo técnica,
buscando, a partir disto, estabelecer uma relagdo destes com a implantacao

de mecanismos que visaram aprofundar a democracia no municipio.

Para isto, no primeiro capitulo foi realizado uma revisao da bibliografia
referente ao tema burocracia e democracia. O ponto de partida foi o trabalho de
Weber e, especiaimente sua énfase na tendéncia a uma crescente
racionalizagdo da administracdo publica. Disso resultariam dois modelos
distintos, o do burocrata profissional pautado por regras fixas e impessoais,
pelo mérito, hierarquia e razao técnica; e outro o politico, cuja carreira depende
principalmente da possibilidade de obter votos em competicdo eleitoral. No
Brasil este quadro apresentou contornos mais complexos que retardaram a
profissionalizagdo do servidor publico. Por fim, foi realizado um répido exame
do debate em torno da Reforma do Estado e suas implicagbes para a gestao
publica.

No segundo capitulo a preocupacdo foi contextualizar este problema a
partir de uma reconstituicio da histéria politica do municipio de Porto Alegre e,
sobretudo, uma retrospectiva da experiéncia de mudanga da gestdo publica

municipal a partir das administragées de esquerda na capital.

®Das 150 programadas previamente, foram realizadas 146 entrevistas. Contudo trés n&o foram
utilizadas, porque correspondiam a funciondrios de servigos gerais, que entraram no sorteio por
equivoco. Apesar do nimero ser de apenas trés, o que observamos & que as pessoas nao
conseguiram responder o questiondrio, dizendo que nao sabiam do que se tratava, quando
entrdvamos nas questdes especificas que indagavam sobre burocracia e democracia. Como
nimero nao s&o suficientes para justificar a idéia de que estes ndo deveriam ser incluidos na
pesquisa, valendo apenas como exempio.
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O terceiro capitulo representou um esforco em reconstituir o perfil
dos funcionarios municipais de Porto Alegre. Para isto foram utilizados dados
sobre a evolugao da distribuicdo dos servidores do quadro, considerando a
natureza do vinculo e as diferentes secretarias. Além disso foi utilizado
material obtido a partir da aplicagao de um questionario em uma amostra de
funcionarios de nivel médio e superior da PMPA. Isto permitiu recolher dados
sobre escolaridade e mobilidade funcional, oferecendo-nos elementos para
avaliar a experiéncia e qualificacdo dos servidores.

Finalmente no quarto capitulo procurou-se analisar a opinido dos
funcionarios sobre seu trabalho e as mudangas implantadas na gestdo
municipal. Além de avaliar a receptividade dos funcionarios quanto as
mudancgas nos processos decisorios, procurou-se também, considerar em que
medida, segundo o0s servidores, estas mudangas alteraram a sua rotina.
Espera-se que este trabalho possa ftrazer elementos novos para o

entendimento da permanente tensao entre burocracia e democracia.
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Capitulo |

Burocracia, Democracia e Servigo Publico:

Uma tensao permanente.

O debate sobre reforma do Estado trouxe a tona uma discussido que
permanece intermitente ao longo dos tempos. Burocracia, antes associada a
competéncia técnica, capacitagao, eficacia, aparece agora como um elemento
desnecessario. Em uma perspectiva paralela, a tensdo néo resoivida entre
burocracia e democracia reaparece a cada nova situacdo em que é preciso
conciliar um Estado democratico, plural e enfremeado de diversidades, numa
convivéncia com as légicas da burocracia. Serd que burocracia, dentro dos
espacos publicos, continua tendo o mesmo significado e constitui, ainda hoje, o
papel que o conceito originalmente detinha? Esta tens&do, que € permanente e
necessaria, estaria desafiando as diferentes concepgbes de Reforma do
Estado?™

Conceitualmente, “burocracia”, tem nos Gitimos tempos, sido utilizada de
forma imprecisa. Max Weber, associou-a com capacitagdo técnica,

' para uma discusséo sobre reforma do estado, ver PRZEWORSKI, Adam. Reforma do
Estado: responsabilidade politica e intervengo econdmica. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, 32, outubro 1996; DINIZ, Eli. Crise, Reforma do Estado e Governabilidade. Rio de
Janeiro, FGV, 1997; DINIZ, Eli. GlobalizagZo, reforma do Estado e teoria democratica
contemporanea. Porto Alegre, Aula Inaugural PPG Ciéncia Politica UFRGS, 05 de Abril de
2001.
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profissionalismo, aprimoramento, significados muito diferentes da forma

pejorativa com que a palavra é utilizada atualmente.

Segundo Weber, o desenvolvimento moderno da fungao publica
exige funcionarios especializados, que se preparam ao longo de anos
para se tornarem profissionais qualificados, e estes, sdo mobilizados por
um sentimento de honra corporativa, onde se destaca a integridade no
trabalho com o publico. A burocracia, no entanto, tensiona, e envolve-se em
outros elementos como dominagdo, submissao, autoridade, entre outros.
Nenhum tipo de dominagdo no entanto, persiste baseada em motivos
puramente materiais, afetivos ou racionais enquanto valores em si. Por isso
afirma que € importante distinguir os tipos de dominagdo segundo as
pretensdes de legitimidade de cada uma delas. A relacdo de dominagéo
existente, ndo exclui naturaimente, as normas que podem ter surgido de forma
livre, entre quem detém autoridade e seus comandados. E, séo estas normas,
que veladamente estipulam e determinam a submissdo a uma autoridade.
Segundo o autor, todas as formas de dominacgdo requerem de um modo geral,
ndo absoluto, um quadro administrativo. Este quadro administrativo pode estar
ligado ao seu senhor por diferentes razbes: pode ser por motivos afetivos, por
interesses materiais ou por ideais. Os motivos constituiram vinculos mais
solidos ou mais frageis de acordo com o que esta em jogo e por conseguinte

determinam o tipo de dominagao*'.

Dentro de uma administragdo burocratica moderna destaca-se a
dominacdo legal, que repousa nas idéias de que todo direito pactuado ou
outorgado, pode ser instituido de modo racional, com relagao a fins, valores ou

ambos, com a pretensdo de ser respeitado por todos os membros da

1 O autor descreve trés tipos puros de dominagdo legitima 1°. Dominagio carismatica:
repousa no exemplo de uma pessoa excepcional, de carater incomum, com um dom singular.
2°, Dominagdo tradicional: repousa na crenca e na afirmagdo cotidiana das tradigdes, no
cotidiano, na rotina, marcam a autoridade tradicional. 3°. Dominago racional: é a crenga na
legalidade de ordens instituidas e dos direitos de mando da autoridade legal. Para o estudo
em quest&o serdo considerados apenas, 0s tipos puros de dominagéo racional e tradicional e
as interseccdes existentes entre os dois. WEBER, Max. Economia y Sociedad. México, Fondo
de Cultura Econdmica, 1984, p. 172.
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administraggo ou associagdo. Estas regras e normas instituidas fazem parte de
um universo de regras abstratas, que em geral passam a dar sentido concreto
a leis; passam a definir racionalmente interesses previstos pelas formas

estabelecidas pela administragdo ou associagao.

Para Weber as categorias fundamentais da dominagdo legal se
submetem a um conjunto de normas e técnicas que definem a relagao entre os
membros. Sdo elas: o exercicio continuado de uma tarefa; respeito a leis
dentro de um cargo; obedi&ncia a um conjunto de deveres e servigcos de acordo
com as fungdes estabelecidas; atribuicdo dos poderes para realizagédo das
mesmas; fixacdo dos meios coercitivos eventualmente admitidos previamente

para sua aplicacao.

O exercicio destas normas e técnicas, baliza a ordenagdo dentro da
hierarquia administrativa, exigindo portanto, para o exercicio da racionalidade,
que o quadro administrativo tenha uma formagéo profissional. Normalmente
participa deste quadro somente a pessoa que esteja realmente preparada,
mediante uma avaliagio prévia, formando assim o quadro de funcionarios
tipico racional, sejam estas politicas, econdmicas ou de qualquer outra

natureza.

E através da administragio burocréatica pura, que se traduz a forma mais
racional de se exercer a dominagdo. E esta, se da atraves de um rigor
metodolégico que se utliza dos seguintes pressupostos: precisao,
continuidade, disciplina, rigor e confianga. E o exercicio continuado destes
elementos, seu aperfeicoamento que garantram, segundo Weber, o
aperfeicoamento da administrag&o burocratica. '

2 gobre os efeitos de alternancia politica no executivo e comportamento dos funcionarios
publicos, ver trabalhos sobre as mudangas no Estado Francés a partir de 1981 com a chegada
dos socialistas no governo em: LOCHAK, Daniéle. La Haute Administration a 'alternance.IN:
BIRNBAUM, Pierre. Les Elites Socialistes au Pouvoir: 1981-1985. Presses universitaires de
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A administracéo burocratica definiu a perspectiva de diferentes setores:
Estado, Iigreja, Economia, Exército, Partidos. Todos estes e outros exemplos de
associacbes que poderiam ser citados, tiveram seu desenvolvimento gragas a
administracao burocratica. Seu aparecimento € o germe do Estado moderno
ocidental.

Bendix, baseando-se nos estudos de Weber, analisa a burocracia, nos
seus diferentes niveis: " |

1) as razbes (administrativas) historicas e técnicas para
o processo de  burocratizagdo, especialmente na
civilizagdo ocidental; 2) o impacto do império da lei
sobre o funcionamento de organizacbes burocréticas; 3)
a situagdo ocupacional e a orientagdo pessoal tipica
de funcionarios burocraticos como um grupo de status;
4) as conseqiiéncias e atributos mais importantes da
burocracia no mundo moderno, especialmente da
burocracia governamental”. ™

Segundo Bendix o funcionario burocratico € caracterizado
fundamentalmente pela sua qualificacdo técnica. O autor, citando Weber,
destaca uma passagem que diz que o funcionario burocratico & aquele
que ndo se deixa levar pela emocao, simpatia, favor, graca ou gratiddo.
Nessa perspectiva, continua Bendix, a cultura moderna exigiria como
forma de sustentacdo um especialista emocionalmente distanciado, ou

seja, absolutamente profissional. Burocracia exige despersonalizagéo.

Este saber profissional especializado, seria o cerne da administragéo
burocratica, e, portanto, garante um trabalho cada vez mais qualificado na

producdo, seja na forma capitalista ou socialista de governo. Este

France, 1985. Paris, 1' édition.BODIGUEL, Jean-Luc et KESSLER, Marie-Christine. Les
directeurs d’administration centrale: IN: BIRNBAUM, Pierre. Op.Cit., 1985.
¥ BENDIX, Reinhard. Max Weber: Um perfil intelectual. Brasilia, Ed. UNB, 1986, p. 327.
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conhecimento passou a ser ameagador para muitos governantes, na medida
em que o ndo dominio deste aparato, poderia ser transformado em um inimigo
dentro do aparelho estatal. Persiste, contudo, a questdo basica: quem domina
o aparato burocratico existente? Os proprios dominados, dentro do sistema,
também n3o poderiam se insurgir contra ele, sendo pela criagdo de outro
aparato burocratico com o mesmo nivel de especializagao.

Para Weber burocracia adquire um conceito diferenciado do nosso
senso comum. Ele nos diz:

“ la administracion  burocratica significa: dominacion
gracias al saber, éste representa su caracter racional
fundamental y especifico. Mas alla de la situacion de
poder condicionada por el saber de la especialidad la
burocracia ( o el soberano que de ella se sirve) tiene
la tendencia a acrecentar ain mas su poder por
medio del saber de servicio: conocimiento de hechos
adquirido por las relaciones del servicio o “ depositado
en el expediente” . EI concepto de *“ secreto
profesional”, no exclusivo pero si especificamente
burocratico — comparable, por ejemplo , al conocimiento
de los secretos comerciales de una empresa frente al
saber técnico — procede de este impulso de poderio. ™

Portanto, para Weber burocracia esta ligada ao conhecimento, a
especializacdo, sendo dominio do técnico. Um governo que baseia-se na
dominagao burocratica estabelece como principio geral o seguinte:
recrutamento dos mais qualificados profissionalmente; dominagdo de uma
impessoalidade formal, ou seja, sem envolvimento, sem paixao, submetida, tao
somente, ao que esta estabelecido pelas normas, pelo que esta definido, pelo

que esta escrito. Assim, porta-se o funcionario ideal dentro da administracao
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burocratica pura. Nesta visdo, pode-se dizer, que o funcionario deve cumprir
sua tarefa de maneira formal, ndo ha portanto, privilégios para nenhum
usuario, ndo ha também, diferenciagiio em fungao de classe social, garantindo

desta forma um trabalho eficiente protegido pelo rigor de normas técnicas.

A evolugéo politica, ainda segundo Weber, conduziu a uma diviséo
dos funcionarios em duas categorias: os funcionarios de carreira e os
funcionarios politicos.

“ Qs funcionarios politicos no sentido préprio do
termo, sdo, em regra geral, reconheciveis externamente
pela circunstancia de que é possivel desloca-los a
vontade ou, pelo menos colocé-los a disponibilidade
tal como ocorre com os préfets em Franga ou com
funcionarios do mesmo tipo em outros paises. Isto no

entanto, é absolutamente impossivel se tratando dos

funcionérios de carreira que sdo,” inamoviveis”."®

Weber cita o exemplo alemao, onde contrariamente ao de outros
paises a maioria dos funcionarios politicos ficavam submetidos a mesma
regra do conjunto dos funcionarios, que era a de que O acesso as
fungbes administrativas s6 se dava através da apresentagcdo de diplomas
universitarios, exames profissionais ou estagio probatério. Obedecendo
portanto, o critério da capacitagdo técnica. Segundo o autor nao era
diferente o caso na Inglaterra, onde o funcionario especializado era

personagem fundamental do trabalho em curso.

Elisa Reis seguindo orientacdo weberiana, descreve o funcionario —
técnico, como aquele que deve realizar, ainda que isso o desagrade, um

trabalho absolutamente desprovido de posi¢des politicas, ao funcionario -

“\WEBER, Max. Economia Y Sociedad. México, Fondo de Cultura Econémica, 1984,
ag 179.
E)E‘WEBER, Max. Ciéncia e Politica: duas vocagdes. Sao Paulo, Cultrix, 1984, p. 73.
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politico esta reservado o privilegio, que Weber muito bem apresenta, de
realizar o trabalho com *“ apaixonamento sendo este o elemento
fundamental do seu trabalho.'® Reis, segue nesta perspectiva, referindo-se
ao funcionario politico: (...) “ A honra deste esta em sua capacidade de
executar conscienciosamente a ordem das autoridades superiores,

exatamente como se ordem concordasse com convicgdo pessoal.” !’

Neste estudo, a autora chama a atengdo para o dilema entre
democracia e burocracia. Tanto uma quanto a outra &€ composta por
uma elite que é responsavel pela implementagdo de politicas publicas
permeadas por contradigGes. E importante destacar que esta dualidade
apresentada por Reis, - democracia versus burocracia - assume na

sociedade atual um status diferenciado, conforme afirma a autora..

“parece-me ainda pertinente lidar com a polarizagdo
tipica , administragdo versus politica, para discutir o
desafio democratizante no Brasil de hoje. Isto €,
acredito que pensar a convivéncia entre integrantes do
aparato administrativo de Estado e representantes
politicos como um dos cenarios estratégicos do jogo
da democratizagdo em processo pode nos ajudar a

elucidar alguns aspectos que aparecem as vezes

® WEBER, op.cit, 1984, p. 92. Elisa Reis cita Weber, que afirnava: “ Segundo sua
vocagdo, o funcionarno auténtico... ndo se dedicard a politica. Deve dedicar-se, de
preferéncia, & administracao imparcial... Sine ira et studio, sem ressentimento nem
preconceito, ele administrara seu cargo. Dai ndo fazer precisamente o que o politico o
lider bem como seu séquito, tem sempre e necessanamente de fazer, ou seja lutar.
Tomar uma posigdo, ser apaixonado - ira et studium - é o elemento do politico e,
acima de tudo, o elemento do lider politico. Sua conduta estéd sujeita a um principio de
responsabilidade muito diferente e, na verdade, exatamente contrario ao principio do
servidor publico. Isso é valido até mesmo se a ordem lhe parece errada e se, apesar
dos protestos do servidor civil, a autoridade insiste nela. Sem essa disciplina moral e
essa omissdo voluntéria, no sentido mais elevado, todo o aparato cairia aos pedagos.
A honra do lider politico, do estadista importante, porém, estd precisamente numa
responsabilidade pessoal exclusiva pelo que faz, uma responsabilidade que ele néo
pode e ndo deve rejeitar. REIS, Elisa. Politca e Politicas publicas na Transigao
Democratica. In:. MOURA, Alexandrina Sobreira de. O Estado e as politicas Puablicas
na Transigdo Democrética. S&o Paulo, Vértice, 1988.

" WEBER, op.cit., 1984, p. 92.
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como opacos ou contraditérios no dia-a-dia da politica
brasileira” .8

Baseando-se em estudos comparativos em relacéo a dois atores
tipicos técnicos ou burocratas e politicos, Reis compara os mesmos, tendo
como base paises como Estados Unidos, Inglaterra, Alemanha, Italia,
Suécia, Holanda e Frant;a.19 A autora apresenta quatro perfis ideal-

tipicos que refratariam esta interacdo entre politicos e burocratas.

O primeiro perfil apresentado e muito proximo daquele de Weber, &
que aos politicos caberia fazer as politicas publicas enquanto ao
servidor publico caberia administra-las. Aqui a contraposicéo
decisdo/implementacdo das politicas publicas estaria claramente colocada.

O segundo perfil seria o que vé burocratas e politicos na
condugdo das politicas publicas, mas reservando as mesmas recursos
diferentes: aos politicos estaria reservado os interesses, ou poderiamos

dizer, os resultados e aos burocratas o conhecimento especializado.

O terceiro perfil, segundo a autora, apresentaria um cenario onde
conviveriam *“ interesses amplos e difusos “ postulados pelos politicos

£

enquanto aos funciondrios caberia a tarefa de mediar interesses

especificos e definidos “ do conjunto das demandas da sociedade.

£, finaimente o quarto perfii “ esboga-se como tendéncia uma

imagem que mescla tragos burocraticos e politicos no que os autores do

estudo em questdo chamam * hibrido puro” 2

®REIS, Elisa. Politica e Politicas publicas na Transigdo Democrética.. In. MOURA,

Alexandrina Sobreira de. O Estado e as politicas Publicas na Transicdo Democratica. .
. Cit.,, p. 91.

' REIS, op cit p. 93.

20 Rejs baseia-se principalmente nos trabalhos de Eva Etzioni Halevy e Joel D Aberbach.

A respeito, ver REIS, Elisa. Op.cit., p.94.
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Ainda segundo o estudo - apresentado pela autora, os dois
primeiros perfis corresponderiam a esfera inferior € os dois Ultimos a
esfera superior de uma hierarquia governamental. Este estudo, revela
também, que neste universo de elaboragéo de politicas publicas, burocratas
e politicos continuam sendo agentes fundamentais da implementagéo e
desdobramentos destas politicas. Elisa Reis diz que: “ldealmente”,
burocratas asseguram estabilidade e politicos garantem inovagao,
criatividade e formulagdo de politicas publicas. Conjunturas particulares
podem eventualmente tornar uns e outros mais proeminentes, mas a

diversidade de estilos & persistente e vantajosa” %' .

Politicos podem
superar os limites impostos aos burocratas, agregando interesses e
demandas principalmente dos setores mais desorganizados da sociedade,
sem a l6gica da "responsabilidade” que constrange as margens de agdo de

quadros burocraticos.

De acordo com estas observagdes, poderiamos nos perguntar, por
exemplo, como os funcionarios burocratas reagem frente a propostas que
rompem radicalmente com praticas tradicionais e conservadoras, colocando
em xeque as instituicdes e suas normas? Ou, se propostas inovadoras s&o
rechacadas quando visam implantar uma nova dindmica que obrigue
instituicdes burocraticas a romper com uma légica de "ndo eficiéncia” ja

amalgamada?

Sendo tais propostas, muitas vezes, divergentes do que
entendem os funcionarios como o melhor para a administracdo publica,
como é rompida a crenga existente de que ampliagdo de participagao,
ampliagdo do controle dos cidaddos na administragdo publica ameaca
um conhecimento técnico ja constituido? Ou ainda, como garantir a
implementacdo de formulas democraticas de governo, rompendo com
experiéncias autoritarias e garantindo a participacdo e responsividade do

conjunto dos funcionarios?
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Admitindo, que funcionarios burocratas tendem num primeiro
momento a reagir de forma radical, negando-se a participar de processos
que envolvam uma modificagdo de praticas consideradas rotineiras e
seguras, como um governo que se propde democratico trabalha com a
resisténcia destes funcionarios e organiza formas para ampliar seu
compromisso com a accountability, responsabilidade e responsividade
diante do publico?

Partindo-se do pressuposto, de que, para o estabelecimento de
novas formulas que sustentem politicas de ampliacdo e aprofundamento
da democracia em suas instituicbes & necessario alterar marcas, crencas,
valores e atitudes, retomando assim, a reorganizagdo da estrutura
administrativa. Para isto, portanto, & preciso contar com funcionarios
comprometidos com uma visdo que rompa com o patrimonialismo e
organize uma nova dinamica democratica no interior da administragao
pubilica.

Isto torna-se mais complexo quando envolve n&o apenas uma
administragdo racional, mas um amalgama de quadro administrativo moderno
e impessoal, com formas tradicionais de gestdo, presentes sobretudo no
patrimonialismo, que no Brasil, constitui uma fradicio arraigada impondo-se

sobre as fungdes técnicas e politicas da administracéo publica.?

Em Weber, podemos encontrar elementos semelhantes, quando refere-
se a forma distinta de dominacdo racional, presente no modelo estamental.
Esta & uma forma de dominacdo patrimonial em que determinados poderes de

2REIS, op.cit, p. 95. ]

22 gopre esse assunto ver FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: A Formagdo do
Patronato Politico Brasileiro. Porto Alegre, Globo,1985; SCHWARTMAN, Simon. Bases do
Autoritarismo Brasileiro. Rio de Janeiro, Campus, 1988.
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mando e suas prerrogativas econdmicas sdo apropriadas pelo quadro
administrativo. #

O estamento, nos casos de uma apropriagcdo estamental completa de
poder, divide-se regularmente entre senhor, em virtude de seu direito proprio
ou por compromissos especiais, € os membros do quadro administrativo. Em
outras palavras, pode-se dizer que, na dominagdo estamental, o grupo
dirigente compdem-se a partir de um determinado status adscritivo, que pode
variar conforme a situacdo — Aristocracia, Igreja, Militares — e estabelece as
bases da domina¢io em fungéo das prerrogativas por eles detidas.

Analisando o processo de nationbuilding no Brasil, Raymundo Faoro
destaca sua tradicdo patrimonialista, como um pais que tem como marca a
construgao do Estado antes da sociedade. Ao reconstituir este padrao, Faoro
identificou a presenca recomente no Estado brasileiro de um estamento
calcificado em grupos bem especificos, e que aiternaram-se em termos de
forcas e poder na sociedade brasileira, conforme os momentos de nossa
histéria. 2 Com esta referéncia, Faoro sugere, em que pese seus avangos
tecnolégicos, seus avangos técnicos, 0 pais nao perdeu, ainda hoje, em alguns

lugares mais do que em outros, sua alma vocacionada para o patrimonialismo.

Segundo Faoro, a caracteristica principal no espectro econémico e

cultural é que junto ao grupo de poder superior encontra-se um quadro

2 «| 5 dominacion estamental significa también: a) limitacion permanente de [a libre selecién del
cuadro administrativo por parte del soberano, en virtud de apropriacién de los cargos o poderes
politicos por una asociacion, por una capa estamentalmente calificada b) frecuentemente,
ademas — y esto debe valer aqui como “tipo’-, significa, asimismo: a) apropiacién de los cargos,
y también (eventuaimente) de las probabilidades Iucrativas que su posesién procura,
b)apropiacién de los medios administrativos materiales y apropiacion de los poderes politicos
por los miembros individuales del cuadro administrativo.” WEBER, Max. Economia y Sociedad,
.Cit.,1984, p. 186.

24 wp realidade histérica brasileira — insista-se, ( cap. lll, n° 2 ) — a persisténcia secular da
estrutura patrimonial, resistindo galhardamente, inviolavelmente a repeticdo, em fase
progressiva, da experiéncia capitalista. Adotou do capitalismo a técnica, as maquinas, as
empresas, sem aceitar-lhe a alma ansiosa de transmigrar. (...) A um corpo renovador,
expansivo, se agregam, em convivéncia relutante, nacbes modernizadoras em contraste
adaptacgsio, mas dentro de projetos de seu proprio passado, de sua histéria langada em outro
rumo”. FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. Rio de Janeiro, Globo, 1987, 7° ed., 1987, p.
366.
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administrativo, o estamento, que de status aristocratico foi adaptando-se para

burocratico, num esforco de acomodagéo e apropriagéo desta nova dinamica.

Um exemplo dado por Faoro, & quando o comando do estado-maior,
junto a casa real, sem um quadro administrativo, acaba reproduzindo agées
identificaveis com o senhor de engenho, dos coronéis, pois rompe as fronteiras
do que é publico, apropriando-se das vantagens que pode ter por estar neste
cargo, &€ o dominio tradicional transformando-se em patrimonial. Para o autor,
este & o caminho burocratico do estamento. O patrimonialismo do chefe, da
pessoa, transforma-se no do Estado. Aqui pode-se dizer que, Os recursos

publicos passam a ser utilizados como se privados fossem.

O patrimonialismo atravessa os tempos, moldando-se a cada mudanca,
mantendo-se concentrado no aparelho estatal como meio e instrumento de
viabilizagdo de seus fins. Aproveita-se de transagdes financeiras, da concessao
publica, de um lugar privilegiado dentro do estado, num espaco de gestado
direta entremeando-se publico e privado. Forma-se um grupo — um aparelho
politico — que paira acima da sociedade, com poderes diferenciados da
sociedade, uma camada social que passa a gerenciar a coisa publica. Esta
camada, na verdade, jamais representou a sociedade, muda com o passar dos
tempos, mas néo a representa. E torneada, moldada de forma auténoma

dentro deste espaco da sociedade.

Neste caso, pode-se dizer que, ndo é a burocracia, organizada tal qual
Weber a idealizou que reina na sociedade brasileira. Ndo sdo os técnicos,
nomeados por capacidade técnica para dar conta de determinado assunto que
estio a frente dos negécios do Estado. Quem "impera, rege, governa", ndo sao
os técnicos ou os profissionais, eles podem até ser usados, mas em geral nao
possuem condigoes politicas de mando para definir e ou nortear os negoécios
do Estado.
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Se podemos dizer isso sobre a burocracia, ndo podemos no entanto,
dizer em relagdo ao estamento politico. Quanto a este dltimo pode-se dizer o
oposto. Ele nao representa a sociedade, ndo tem neutralidade e n&o esta
tecnicamente preparado para dar conta da coisa publica,®® ao contrario, esta
autonomia do estamento na esfera politica, acaba por organizar a nagéo a
partir de seus proprios interesses, ou seja, existe um poder centralizado que
desenvolve mecanismos de controle em fungdo de interesses especificos. As
politicas pensadas ndo estdo a disposigdo do conjunto da sociedade, mas
subordinada ao que alguns desejam e definem como prioridade.

Este estamento transformou-se na verdade, em estamento burocratico,
pois assume o lugar da burocracia.?® Ele, como disse anteriormente, orienta
uma sociedade incapaz de impor resisténcia a este poder. Sdo grupos,
associagdes, classes que, abaixo deste, relutam a este poder que vai
rasgando séculos, atravessando o periodo colonial, o federalismo republicano,
a autonomia dos coronéis, dos senhores de terras, de engenhos gerando
tensdes que de forma alguma, colocaram em risco tal poder. Estas duas
categorias, estamento e sociedade, convivem de forma antagdnica. Uma nao
reconhece a outra. O estamento burocrético cria mecanismos préprios para
resistir as mudangas que os tempos véo impondo, mas nao abre mao nunca,
do lugar de comandante, nao integra, dirige e manda. E se por alguma forga,
recebe o impacto de novas forgas sociais, o estamento logo trata de domestica-
las, suga a forga transformadora da sociedade para incorpora-la , molda-las

aos seus interesses. A soberania da sociedade tem sido consumida, ao longo

5 wN3o se converte, o estamento politico, entretanto, em governo da soberania popular,
ajustando-se, no maximo, a autocracia com técnicas democraticas. Na capula, gragas ao
equilibrio ou & impoténcia de classes e interesses de empolgar o comando, 0 governo ama,
sobre o equilibrio das bases, o papel de arbitro, sem que se possa expandir na tirania aberta
ou no despotismo sem medida e sem controle". FAORO, Op cit, 1987, p. 369.

26 n) Estamento burocratico comanda o ramo civil e militar da administragio e, dessa base,
com aparelhamento préprio, invade e dirige a esfera econdmica, politica e financeira. No
campo econdmico, as medidas postas em prética, que ultrapassam a regulamentac&o formal
da ideologia liberal, alcangam desde as prescrigbes financeiras e monetarias até a gestéo
direta das empresas, passando pelo regime das concessdes estatais e das ordenagbes sobre o
trabalho. Atuar diretamente ou mediante incentivos serdo técnicas desenvolvidas dentro de um
s6 escopo. Nas suas relagbes com a sociedade, o estamento diretor prové acerca das
oportunidades de ascensdo politica, ora dispensando prestigio, ora reprimindo transtornos
sediciosos, que buscam romper o esquema de controle". FAORO, Op cit. 1987, p. 369.

31



dos séculos, pela forca centrifuga dos interesses particulares e benesses
exigidas pelo estamento burocratico.’

Para as questdes que estamos tratando, vale destacar a critica feita
por Schwartzman a Faoro, em funcdo do uso da expresséo estamento
burocratico. O autor considera que o patrimonialismo moderno ou o
neopatrimonialismo é na verdade uma forma atual destas estruturas que tem
raizes no passado, nao s6 de sobreviverem a modernidade, como também, de
continuarem sua dominagao politica mesmo sendo um “ estrato social sem

propriedades e que nao tem honra social por mérito proprio” e

Para José Murlo de Carvalho, ao contrario de Faoro, a burocracia
brasileira se confundia com a elite politica e esta, permeava os altos escaldes
da primeira. Esta situagdo gerou interpretagdes contraditorias sobre a natureza
de cada uma delas e da formagao do préprio Estado brasileiro. % Para o autor,
esta invasao de fronteiras entre burocracia, elite e Estado, € o que propiciava

confus6es em relagdo a quem formava o estamento.

Para Carvalho, a continuidade da esfrutura burocratica apfs a
independéncia, foi possivel, em fungdo do perfil homogéneo da elite formada
previamente em Coimbra. Formagéo educacional e treinamento politico foram

%7 Citando Faoro, "o poder — a soberania nominalmente popular — tem donos, que nio emanam
da nagéo, da sociedade, da plebe ignara e pobre. O chefe n&o é um delegado, mas um gestor
de negdécios, gestor de negécios e n&o mandatario. O Estado, pela cooptacédo sempre que
possivel, pela violéncia se necessério, resiste atodos os assaltos, reduzindo, nos seus
conflitos, & conquista dos membros graduados do estado-maior. E 0 povo, palavra e n&o
realidade dos contestatarios, que quer ele? Este oscila entre o parasitismo, a mobilizagéo do
poder das passeatas sem participagdo politica e a nacionalizac&o do poder, mais preocupado
com os novos senhores, filhos do dinheiro e da subversao, do que com os comandantes do
alto, paternais e, como o bom principe, dispensarios de justica e protecéo. A lei, retérica e
elegante n&o o interessa. A eleigdo, mesmo formalmente livre, Ihe reserva a escolha entre
og:gées que ele n&o formulou". FAORO, Op cit. 1987, p. 380.

% «£ota guséncia de “honra social por mérito préprio” é que torna inadequada a expresséo *
estamento burocrético” , utilizada por Raymundo Faoro para sua anélise do Estado Brasileiro".
SCHWARTZMAN, Simon. Bases do Autoritarismo Brasileiro, op.cit. p. 60.

28 () * Outros, a0 contrario, veriam na burocracia e na elite um estamento solidamente
estabelecido que se tornava, através do Estado, arbitro da nagéo e proprietério da soberania
nacional.” Aqui, José Murilo de Carvalho se contrapbe a Faoro e a sua tese sobre o estamento
burocratico. CARVALHO, José Murilo de. A construgdo da Ordem. A elite politica Imperial,
Brasilia, Unb, 1981, p.38.
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os elementos que permitiram a este Estado Imperial uma maior capacidade de
centralizacdo distinta do que seria se este fosse composto como simples
representante da elite agraria. Socializada em um ambiente intelectual onde
idéias absolutistas ainda dominavam, e percorrendo processos de mobilidade
geografica intensa para ascender na carreira publica, a burocracia, apesar de
dividida em varios setores, dispunha de um espirito de corpo e unidade politica
capazes de manter a unidade nacional e a centralizagdo imperial, frente a

todas as pressoes e forgas centrifugas existentes.®

O Estado que se formava naquele momento, atendia a valores e
linguagens comuns em que pese os diferentes interesses e grupos em
questdo. Nao havia por que ndo haver um tipo de acordo, se por tras das
divergéncias haviam os limites da manutengdo da unidade nacional, no
controle do poder civil do poder. O caso brasileiro portanto, apresentava-se de
forma contraditéria, na medida em que havia uma elite mais reformista e uma
burocracia que necessitavam freqiientemente aliar-se a setores mais atrasados
da sociedade a fim de levar a cabo reformas necessérias. Os constantes
desencontros, impediam a constituicdo de um Estado capaz de produzir

transformacées politicas e harmonizar setores civil e militar da sociedade.

A elite brasileira foi as poucos perdendo sua hegemonia inicial, pois no
final do século XIX, o Estado brasileiro ja apresentava uma nova conformacgéo,
principalmente pela reducéo do nimero de funcionarios publicos de uma lado,
enquanto de outro havia crescido o nimero de advogados no interior do
aparelho estatal.>' Essa redugéo do quadro de funciondrios vai mais tarde, na

% « A homogeneidade da elite pela educagdo comum na tradic&o do absolutismo portugués e
pela participagdo na burocracia estatal fazia com que o fortalecimento do Estado constituisse
para ela ndo sé um valor politico como também um interesse material muito concreto. Desse
modo, o objetivo da manutengdo da unidade da ex-coldnia rarissimamente seria posto em
davida por elementos da elite nacional, talvez até mesmo independentemente estar essa
unidade em acordo ou desacordo com o0s interesses dos grupos econdomicos
dominantes”.CARVALHO, Op cit. , 1981, p. 38.

3« () A mudanga se dera em fungio das pressdes por maior representaggo de interesses
dentro do Estado: uma das manifestacbes dessa demanda era a exigéncia do afastamento dos
funcionarios publicos, particularmente magistrados, do exercicio de mandatos representativos.
Mas apesar das mudangas que apontavam na elite, ela se mostraria basicamente inadequada
para a nova fase de construgdo do Estado,voltada menos para a acumulagdo de poder do que
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primeira fase da repiblica, apresentar suas deficiéncias, pois na medida em
que a elite foi perdendo seus quadros qualificados e ndo substituindo por
outros t30 capacitados quanto os primeiros para executar tarefas exigidas
pelas transformacbes havidas na economia e na sociedade, formou-se uma
lacuna que viria mais tarde a aparecer concretamente. Os lideres republicanos
que se destacaram, foram na verdade, remanescentes da elite imperial. A elite
politica nacional originou-se, segundo o autor, de designio politico e foi em
parte fruto da prépria estrutura estatal por ela criada. Carvalho chama atencao
para esse processo, praticamente voluntéario, de formagao da elite brasileira

presentes em varios Estados Nacionais.

O BRASIL E A FORMACAO DE UMA BUROCRACIA

Guerzoni Filho descreve, num breve historico, a trajetéria legal da
constituigdo do corpo de funcionarios na administracdo puablica brasileira e a
perspectiva de formagdo de uma burocracia publica no Brasil. A idéia de
organizar uma burocracia, remonta a década de 1930, isto em fungéo do
esgotamento do modelo existente até entdo. A partir disto, o govermo percebeu
a necessidade do estabelecimento de uma organizagdo para normatizar o

exercicio do poder publico.

Segundo o autor, “Vale registrar que os anos 30 sdo marcados pelo fato
de o Governo passar a atuar em novas areas. E sintomatica a criagdo dos
Ministérios da Educacdo e Satde Publica e do Trabalho, Indistria e Comércio.
A atividade de elaboragdo e implementagao de politicas publicas comeca a
exigir maior especializagdo e profissionalismo. Isto se reflete na Carta
Constitucional de 1934, que é a primeira a trazer um titulo especifico para os
funcionarios publicos.”™? Para ele a Lei n° 284, de 1936, iniciou a

para sua consolidacio através de ampliacéo de suas bases sociais.” CARVALHO, Op Cit. ,
1981, p. 40.

32 GUERZONI FILHO, Gilberto. Tentativas e Perspectiva de uma Burocracia Publica no Brasil.
Revista de Servigo Pablico. Ano 47. Volume 120, nimero 1. Jan.-Abr. 1996, p. 42.
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sistematizacdo do Servico Publico Federal dentro do processo de
modernizagdo do Estado, adotando critérios para a organizagao de pessoal,

separando os cargos efetivos dos cargos em comissao.

Com a criagdo do Departamento Administrativo do Servigo plblico —
DASP, em 1938, houve avango nha normatizacao sobre o pessoal civil ,
sistematizando o instituto do concurso publico e o da estabilidade,
possibilitando desta forma normas modernas de gestao publica.
Paradoxalmente, a redemocratizagao, iniciada a partir do fim do Estado Novo,
desvirtuou os trabalhos desenvolvidos pelo DASP: A Constituicho de 1946,
no Artigo 23 do seu ato das disposicoes Constitucionais Transitorias efetivou os
funcionarios interinos e extranumerarios, admitidos sem concurso publico.
Mais tarde, em 28 de outubro de 1952, através da Lei 1.711, o funcionalismo
ganhou o Estatuto dos Funcionérios Publicos Civis da Unido.

Apesar das iniciativas no sentido de moralizar a entrada do
funcionalismo na administracdo publica, muitos foram os mecanismos criados
para burlar a lei. Um destaque importante é a lei n.° 4069, de 11 de junho de
1962 que representou, segundo Guerzoni Filho, o grande e ultimo golpe no
sistema de mérito para acesso no servigo publico. * Esta lei, denominada, pelo
jurista e Ministro do Supremo Tribunal Federal Evandro Lins e Silva, em julgado
proferido sobre a matéria, de Lei de Favor, determinou o enquadramento, como
servidores publicos, de todos aqueles que contassem, na data de sua
publicacdo, com cinco anos de servigo publico, independentemente da forma
de admissdo ou contratacdo, e coroou um processo que teve inicio com a
estabilizagdo concedida aos extranumerarios pela Carta de 1946. As
conseqléncias da Lei n.° 4.069, de 1962, foram mais graves, na medida que
ensejaram o enquadramento, como servidores publicos, de boa parte dos

contratados para trabalhar na estrutura administrativa extraordinaria e paralela
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a maquina regular, montada pelo Governo Federal para a construcao e
instalacao da nova Capital Federal.®

Em 1969, pela Emenda Constitucional n.° 1, de 17 de outubro e pela Lei
n.° 6.185, de 11 de dezembro de 1974, ficou determinada a contratagao, pela
legislagdo trabalhista, de todos os servidores plblicos, salvo as areas de
Seguranga Publica, Diplomacia, Tributagdo, Arrecadagdo e Fiscalizagdo de
Tributos Federais e Contribuicbes Previdenciarias, e os do Ministério Plblico.

O regime celetista, apresentado como o moderno em contraposigcao ao
atraso estatutario, teve sua implantagéo através do Regime Juridico Unico da
Lei n.° 8.112, de 11 de dezembro de 1990. O que esta lei possibilitou foi a
admissdo de, praticamente, todos os funcionarios através de fundag:ées?"",
forma juridica da maioria das entidades criadas na época, por um processo
seletivo onde nio esteve presente o critério da impessoalidade e avaliagé@o de

meérito.

Este rapido histérico apresenta um pouco de como foi sendo incorporado
a legislagdo de Pessoal, um conjunto de principios que foram, na verdade,

desregulamentando, de forma desrespeitosa a gestéo da coisa publica.

Segundo Santos®, que também analisa o servigo publico, a maquina
administrativa sai do periodo do regime militar absolutamente desestruturada.
Grande parte destes funcionarios, haviam sido contratados sem nenhuma

33 Gyerzoni Filho, op.cit., 1996, p. 43.

34 « De fato, algumas destas fundagdes ndo passavam de verdadeiras intermedianas de mao--
de—-obra, aproveitando-se do fato de que n&o precisavam admitir por concurso e tinham ampla
liberdade de fixagdo da remuneragdo de seus servidores. Impde-se, aqui, observar que
diversas empresas publicas e sociedades de economia mista, também criadas ou ampliadas
em profusao durante a década de 1970, foram utilizadas como intermediarias de mao—de-obra
para a administragéo direta, & semelhanca das fundagdes.Algumas chegaram ¢ ainda chegam
a possuir mais da metade de seus empregados prestando servicos & administragdo direta,
além de ser comum a existéncia de falsas empresas, que somente adotaram esta
personalidade juridica para fugir de controle, uma vez que nio exercem atividades com
qualquer caracteristica empresarial.” GUERZONI FILHO, Gilberto. Tentativas e perspectiva de
formagao de uma burocracia publica no Brasil, op.cit, 1996, p. 45.

3% gopbre isso ler Santos, Luiz Alberto dos. O Novo Servidor Pablico Apés a Reforma_
Administrativa. Brasilia, mimeo, s/d. _
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forma de controle publico, nao podendo-se falar em uma burocracia organica.
Ao contrario constituiu-se a chamada tecnocracia, que ndo estava organizada
em carreira, nem vinculada a burocracia tradicional. Apesar desta tecnocracia
ficar por longo tempo atuando na administragdo, ndo constituiu-se um ethos de
servigo publico e, com isso, foi desaparecendo o remanescente da burocracia
tradicional e, consequentemente, ndo constituindo-se uma burocracia organica
na administracao publica brasileira.

Por outro lado, a Constituicdo de 1988, retoma a iniciativa de "moralizar”
a administragdo publica. A partir do Artigo 37, Il, € normalizada a exigéncia do
concurso publico para acesso a fungdo publica, possibilitando critérios de
impessoalidade e lisura. Pela primeira vez, esta definida uma tnica forma para
ingresso na administragdo publica. Desde entao, o critério do mérito aferivel
por concurso publico de provas e de titulos instituido, impede que hajam outras
formas ou subterfligios para acesso ao servigo puiblico da unido. E, sendo
assim, atualmente nao se contesta mais, a exigéncia do concurso publico para
acesso de funcionarios em empresas publicas e sociedade de economia mista,
entidades de direito privado integrantes da administragdo publica. Junto com a
admissao através de concurso, uma outra questdo sempre polémica, foi a da
estabilidade.

Segundo Guerzoni Filho, a estabilidade, embora mais generalizada do
que em qualquer outro pais, nao significou na nossa Administragcio um sentido
de continuidade. Diz o autor: “ A administragcdo brasileira, malgrado a
estabilidade no servigo puiblico alcangada por seus servidores, padece de uma
instabilidade funcional de grandes proporgées. As mudang¢as constantes de
direcdo nos 6rgédos e entidades conduzem ao que é denominado “danca das
cadeiras “. O quadro dirigente ndo se modifica no total, mas as pessoas estao,
a cada momento, em um determinado 6rgao ou entidade. Assim, a estabilidade
é inutil para assegurar continuidade e permanéncia. Tal situagéo somente pode

ser corrigida com um plano de carreiras sério e com a constituicdo efetiva de
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uma burocracia.”® A estabilidade, acaba por ocupar um lugar que nédo deveria
ser dela, sempre foi confundida com um prémio que deveria ser dado ao
servidor publico unicamente por ele pertencer ao servigo publico. Enfim, apesar
da importdncia, ndo & este o ponto que interessa para o estudo que se

pretende desenvolver.

Como fica claro neste histérico, a Administragdo Publica Brasileira ndo
constituiu ao longo de sua histéria, uma burocracia racional e impessoal. O que
se constituiu de fato, foi uma vasta estrutura estatal, recrutada de forma
discricionaria, sem controle ptiblico e responsabilizagdo por seu desempenho,
presente seja em camadas tecnocraticas, seja na reprodugdo da patronagem
eleitoral dentro do Estado. Fica a interrogagdo de qual, efetivamente, foi a
orientagdo as suas acdes, seriam aquelas vinculadas a procedimentos
institucionalmente definidos a partir da burocracia classica dentro do principio
de moralidade, impessoalidade e da publicidade?

O grande problema da Administracdo Pulblica Brasileira é a falta de
institucionaliza¢ao e de profissionalizagdo do conjunto dos servidores. Guerzoni
Filho afirma que para resolver este problema & necessario “ dar continuidade
ao processo de criagdo de uma burocracia eletiva” , segundo ele, ja foi tentado

varias vezes e nao se consolidou.
A BUROCRACIA E A REFORMA GERENCIAL NO BRASIL

A Reforma Gerencial da Administracdo no Brasil iniciada em 1995 tinha
como meta uma reforma constitucional que ficaria conhecida como a reforma
administrativa do Estado brasileiro, aprovada praticamente na forma proposta
pelo governo. As mudangas previam: a flexibilizagdo do regime de
estabilidade®; a revogagao do regime juridico tnico; a criagdo de agéncias

% FILHO, Gilberto Guerzoni. Tentativas e perspectiva de formacso de uma burocracia publica
no Brasil. Revista de Servigco Publico. Ano 47, yvolume 120, n.01, Jan-Abr. 1996, p. 55.

% Sobre isso ver. Demissio por excesso de gasto deve cair, Folha de S3o Paulo, 25 de
novembro de 1997, pag. 6; Estudo aponta equivoco de planos de demisséo: O estado de Séo
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reguladoras, dotadas de autonomia prevista para agéncias executivas; a
criagdo ou regulamentagdo de organizagbes sociais que devem executar
servicos sociais ou cientificos que o Estado financia; estabelecimento do
regime de emprego publico como alternativa ao cargo publico; alteracéo na fei
para introdugéo de regulagéo do regime de trabalho dos servidores publicos; os
contratos de gestio e o conceito de indicadores de desempenho, entre outras
mudancas. Com idéia de fortalecer o nicleo estratégico do governo federal, o
mesmo estabeleceu uma nova politica de recursos humanos, com realizag&o
de concursos anuais visando repor um namero pequeno de vagas para as
carreiras de Estado.

Esta reforma previa uma reorganizacdo do Estado através de uma
estratégia gerencial de administragdo — a gestdo pela qualidade total.
Inicialmente foi aplicada e adotada na Administracdo Publica Federal e em
diversas administracdes estaduais e municipais. A proposta da reforma trazia
em sua génese a mudanca de uma cultura burocratica para uma cultura

gerencial.

Segundo Bresser Pereira — que estava a frente do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado®®, criado em 1995, e foi o

Paulo, 3 de janeiro de 1998, pag. A5; Novo pacote atinge servidores: Zero Hora, 30 de julho de
1999, pag. 18.

% wA reforma, portanto, avangou nos seus trés niveis: no institucional, no cultural e no da
gestdo. Naturaimente, em especial nesta Ultima dimensé&o, a reforma esta apenas comegando:
sua implanta¢do demorara anos, mas bases solidas foram langadas® PEREIRA, Luiz Carlos
Bresser, A Reforma Gerencial de 1995. Rio de Janeiro, Cadernos Adenauer, vol 3, 2001, p.30.
Para compreensao da Reforma do Estado segundo a ética de seus planejadores, ver ainda
PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estratégia e estrutura para um novo Estado. Revista do Servigo
Puablico, 48/1, jan-abr 1997; PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Da administracao publica
burocratica & gerencial. Revista do Servigo Publico, 47/1, jan-abr 1996. Para uma concepcao
diferenciada da Reforma do Estado, ver GENRO, Tarso. Sobre a Reforma do Estado como
reforma social. Depoimento no Congresso Nacional, 31 de Janeiro de 1996, mimeo;
FERREIRA, Caio. Crise e Reforma do Estado: uma questdo de cidadania e valorizagao do
servidor. Revista do Servigo Publico, 47/3 set-dez 1996.

¥ gobre a Reforma do Estado ver: Reforma além dos clichés : Gazeta Mercantil, 14 de abril de
1997, p. A8; Governo sofre nova derrota na reforma administrativa: Correio do Povo, 11 de
junho de 1997, p. 1; Desmonte do servigo publico: Correio do povo, 14 de julho de 1997, p. 4,
Crise do setor publico afeta cidade galicha, Gazeta mercantil/RS, 21 de julho de 1997, p. A8,
Populagdo perdera servigos basicos se a reforma administrativa for aprovada: Correio do Povo,
19 de novembro de 1997 p. 21; Governo garante nova vitéria nas reformas: Zero Hora, 16 de
janeiro de 1998, p. 6 ; Servico Publico tera de buscar qualidade: Zero Hora 29 de maio de
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principal responsavel e idealizador da reforma — o que vém sendo
implementado desde 1980, sao reformas de cunho que importam numa
passagem do Estado produtor para o Estado regulador. Pereira ndo esconde
sua discordancia com este modelo, pois o que estaria por tras seria a
privatizacdo dos servigos monopolistas ou quase monopolistas e apés, o
estabelecimento de agéncias reguladoras de precos de empresas que sdo, na
verdade, privadas. Neste sentido, o autor, prefere chamar de Reforma
Gerencial do Estado, numa transico que vai do Estado produtor para o estado
gerencial, sendo que, desta forma o Estado passa a capacitar a
competitividade das empresas privadas indo além da simples criacdo de

agéncias reguladoras.

O autor defende que o resultado da reforma foi um sucesso no plano
institucional e cultural, em fungio desta substituicdo de uma idéia de
administracdo publica burocratica para gerencial, sendo que desde 1997, as
principais instituicbes para implementacdo da reforma, ja tinham sido
aprovadas ou ja estavam a caminho. O que a reforma teria procurado criar
foram novas instituicbes e formas organizacionais que possibilitassem a
burocracia® gerenciar o Estado brasileiro. Sua exposicdo desvela aspectos
contraditérios da reforma, na medida em que, a mesma ndo subestima os
elementos do patrimonialismo e do clientelismo, ainda vivos, na burocracia

brasileira.

A reforma previa, segundo seu autor, a eliminacao do patrimonialismo
que existe enquanto pratica, mas ndo como valor. Entretanto, o autor
reconhece, que uma nio existe sem a outra e que cada uma destas formas —
patrimonialismo, fisiologismo e clientelismo — ainda sobrevivem no ethos do
servico publico. De acordo com Bresser Pereira, a melhor forma de combater
estes elementos dentro de um Estado democratico, é ser gerencial. Este final

de século XX, exigiria um novo perfil de administrador publico, dotado de

1998, p. 18.; Brasil tem poucos servidores, diz estudo: Folha de S&o Paulo, 16 de setembro
de 2002, p. A7.
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autonomia, passando as suas maos, inclusive as decisdes politicas. O
problema, aqui, consiste em saber sob que perspectiva coloca-se esta
descentralizacio:

“la principal caracteristica del modelo de la nueva
administracién publica es su énfasis en las nommas y los
valores econémicos, esto es, tanto el concepto como Ia ola
reformista y los programas de reformas relacionados com
el son, a esse respecto , unidimensionales. Esto implica
una especie de preponderancia ideolégica y que muchas
de las normas y valores tradicionalmente legitimos del
sector publico se consideren subordinados a las nommas
economicas, lo que hace mas evidentes los conflictos y
tensiones entre las diferentes normas y valores .*'

Para enfrentar esta e outras dificuldades, teria sido necessario colocar
em pratica as idéias gerenciais, que para o conjunto dos implementadores s&o
novas. A idéia central, segundo o autor, era propiciar um servigo publico de
melhor qualidade. Fundamentalmente a reforma gerencial proposta envolveu
uma mudanca de estratégia de gestdao no servigo publico, que nao tinha como
unico objetivo a descentralizacdo para os estados e municipios e descontracdo
ou repasse de poder ou autoridade para os dirigentes das agéncias federais. A
reforma, elaborada por Bresser Pereira, pretendia responder e superar a
dicotomia “ administragéo-burocratica — administraczo gerencial.

A reforma apresentada por Bresser Pereira, propde entre outras
mudangas, a implantacdo de uma nova cultura, que instigaria a transicdo de

“° Sobre isso ver: Burocracia atrasa fiscalizagao de servigos: Zero hora, 9 de maio de 1998,

ag. 18.
B CHRISTENSEN Tom & LAEGREID, Per. La nueva administracién publica: el equilibrio entre
la gobernanza politica y la autonomia administrativa. Revista do Servigo Puablico. Ano 52.
Numero 2. Abril 2 junho de 2001. p.76; ver ainda, MARTINS, Humberto. Burocracia e a
revolugao gerencial —a persisténcia da dicotomia entre politica e administracio. Revista do
Servigo Publico, 48/1, jan-abr 1997; TRUJILLO, Nelson. Seleccion efectiva de personal basada
en competencias. Revista do Servigo Puablico, 51/3, jul-set 2000.
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uma administragcdo publica burocrética para uma administragdo publica
gerencial, sendo que , desta forma, estaria corrigindo entre outros problemas o
do patrimonialismo impregnado na cultura administrativa brasileira. 2

Outra questdo apresentada e defendida pelo autor é que a Reforma
Gerencial desencadeada a partir de 1995 se predispbe a criar condigbes para
que o gerenciamento possa ocorrer, portanto o servico plblico precisa de
autonomia, sendo que, séo esferas e condigdes diferenciadas do setor privado.
No caso do Estado, 0 mecanismo de controle ndo € o mercado, mas sim o
interesse publico.

De nossa parte, estas afirmagoes suscitam-nos algumas indagacdes:

a) Quando o autor afirma que a reforma sepultaria o patrimonialismo, ao
mesmo tempo em que afirma que o mesmo ja ndo existe no Brasil, e se existe
€ apenas como pratica, ndo mais como valor, cabe perguntar-nos se uma
sobreviveria sem a outra?

b) O autor também afirma, que a reforma permitiria uma transformacéo
no interior das instituicées possibilitando que a burocracia profissional moderna
tenha condi¢cdes de gerir o Estado Brasileiro, cabe perguntar-nos a que tipo de
burocracia o autor esta se referindo? Burocracia profissional para o autor trata-
se dos funcionarios publicos concursados ou do conjunto de executivos que
pensam as politicas publicas para o pais?

c) E, para encerrar o tema da reforma administrativa, uma vez que a

mesma néo & o centro do presente trabalho, € necessario questionar o autor

“Przeworski nos apresenta uma questio interessante, que € a do comprometimento do
servidor publico, trazendo uma questdo também encontrada em Delmer Dunn. Trata-se da
questao que os funcionarios, por fazerem parte de uma democracia estdo submetidos ao voto,
as eleicles. (...) mesmo que os funcionarios do governo n2o tenham nenhum espirito publico, e
muitos o tém, estdo submetidos, numa democracia, ndo s6 ao império da lei como aos
mecanismos de responsabilidade politica — princiaimente as eleicbes -, mas ndo
exclusivamente a estas. PRZEWORSKI, Adam. Reforma do Estado: Responsabilidade politica
e intervengéo econdmica. Op.cit, p.19; também CHEVALLIER, Jacques. A Reforma do Estado
€ a concepgao francesa do servigo publico. Revista do Servigo Publico, 47/3, set-dez 1996.
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sobre a auséncia dos mecanismos que garantam uma ampliacdo de
participacdo da populacdo nos processos decisorios do governo: Como
catalisar interesses publicos dispersos de forma descentralizada através de
varias agéncias? Quais os mecanismos de controle social que foram

estabelecidos em conjungao ao controle gerencial por resultados?*?

Nesta perspectiva, como afirma Abrucio:

“Este cambio de orientacion administrativa em favor de
uma participacion méas activa de la poplacion en la
definicién de los objetivos del sector puablico, también tiene
que ver con la competencia administrada em el plano
interno del sector publico, a veces directamente, cuando
involucra la prestacion de servigios publicos, y a veces
indirectamente, como en los casos en que la transparencia
en cuanto a los resultados medidos por la competencia es
una pieza clave en la informacién de los ciudadanos com
respecto a las actividades gubernamentales. Este daltimo
aspecto debe ser matizado: la competencia administrada al
interior del sector puablico, junto com la transparencia
gubernamental, mejora potencialmente la capacidade de
los individuos para concretar la accountability vertical en
momentos electorales. Las formas de responsabilizacion,
aqui, se encuentran interrelacionadas, pudiendo resultar en

un circulo virtuoso”*

Provavelmente, seja possivel agregar para complementar estas
questdes, o alerta de Przeworski: como capacitar o Estado a fazer o que ele
deveria fazer e, a0 mesmo tempo, evitar que ele faga o que nao deveria fazer?

a8 D'AURIA, Gaetano. Os controles. Revista do Servigo Publico, 4713, set-dez 1996.

“ ABRUCIO, Fernando Luiz. Responsabilizacion por la competencia administrada.IN:
www.clad.org.ve. s/d; ver ainda, SHEPHERD, Geoffrey & VALENCIA, Sofia. Modemizar a
administracdo publica na América Latina: problemas comuns sem solugéo facil. Revista do
Servico Puablico, 4713, set-dez 1996.
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Para Przeworski a reforma do Estado deveria ser capaz de estabelecer
mecanismos para trés questdes: a) fortalecer a relagdo do Estado com os
agentes econdmicos privados; b) constituir uma relacdo do Estado com os
cidadios; c) definir a relagdo entre diferentes agentes estatais, sendo que
fundamentalmente, a relacdo entre os politicos eleitos e os burocratas de
carreira. Para o autor, estas questbes, devem perpassar uma reforma,
portanto sdo fundamentais e estabelecer forgas para enfrentar um sistema
econdmico.

Outra questio examinada por Przeworski corresponde as circunstancias
que permitem aos eleitores controlarem os politicos, um problema que também
foi desenvolvido por Susan Stokes e Delmer Dunn.

Delmer Dunn*, realizou estudo que examina a relagdo entre funcionarios
politicos eleitos e de carreira. O trabalho trata da relacdo entre chefes de
departamentos, funcionarios de carreira — os técnicos - e seus funcionarios
eleitos — os politicos — pertencentes a governos democraticos. Para esta
analise, o autor ndo considera o papel dual, que tanto funcionarios técnicos,
quanto politicos realizam no cotidiano do trabalho. Em muitos momentos tanto
um quanto o outro realizam tarefas que demonstram nao ser possivel separar o

técnico do politico, eles proprios podem ser, ao mesmo tempo, as duas coisas.

A questao central para Dunn é, em que medida, a democracia realmente
significa accountability e responsividade: se a burocracia ndo esta subordinada
ao voto, em que medida pode-se falar em accountability. O autor, procura
analisar como as preferéncias publicas s&o centralizadas através do voto, e
como estas, podem ser desconsideradas pelos funcionarios nio eleitos em
funcao do crescimento da burocracia.

4 DUNN, Delmer. Mixing elected and non-elected officials in democratic policy making:
fundamentals of accountability and responsability. IN: MANIN, Bernard; PRZEWORSKI, Adam;
STOKES, Susan. Democracy, Accountability and Representation. Cambridge University Press,
1999,
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Segundo o autor, accountability e responsabilidade s&o conceitos que
estdo postos tanto para funcionarios eleitos como nao eleitos, na forma
como estes convertem preferéncias publicas definidas pelos agentes
politicos eleitos em politicas publicas efetivas? Desse ponto de vista a
responsabilidade e a prestacdo de contas em relagdo a politicas
plblicas deveria ser inerente ao funcionalismo, devendo ser realizado
independentemente do governo, visando um trabalho de transparéncia e
qualidade.

Se democracia significa accountability e responsividade, um governo
eleito enfrenta sempre o risco de ndo ser reeleito, o que permite processos
de controle vertical sobre as autoridades. Porém, como lembra Dunn as
preferéncias  publicas expressas através do voto podem  ser
desconsideradas pelos funcionarios nao eleitos*® em fungdo do
crescimento ou preponderancia da burocracia, da complexidade da estrutura
administrativa e do controle sobre a informagédo relevante. Para o autor &
preciso infiltrar com preferéncias democraticas a burocracia profissional e
de carreira, colocando-a como responsavel perante o processo
democratico. Como accountability, responsividade e responsabilidade s&o
deveres de todos os funcionarios publicos em relagéo ao publico, €
preciso que estes sintam-se responsaveis dentro de um governo que foi
eleito pelo voto, através de um processo constitucional.

Em resumo, o autor diz que para garantr a responsabilidade,
accountability e responsividade dos funcionarios de carreira € necessario

que o governo seja capaz de comunicar efetivamente seus propositos e

“ para Delmer Dunn funcionarios eleitos seriam os indicados ou de confianga e os
funcionarios ndo eleitos seriam os funcionarios de carreira, concursado, do quadro. No
caso deste estudo, ou seja , da Administragdo Municipal: funcionéarios politicos s&o
aqueles que comecam a fazer parte da estrutura municipal , a partir da escolha do
administrador que foi eleito pelo voto. O prefeito por exemplo. O funcionario de carreira
é o que faz parte da estrutura através de concurso publico e permanece nesta
estrutura independente do administrador que for eleito. DUNN, Delmer. Mixing elected and
non-elected officials in democratic policy making: fundamentals of accountability and
responsability. IN: MANIN, Bernard; PRZEWORSKI, Adam; STOKES, Susan. Democracy,
Accountability and Representation. Cambridge University Press, 1999.
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objetivos ao quadro de servidores publicos. Entretanto, no caso brasileiro, o
que o autor propbe seria insuficiente, precisando ser complementado.
Parece-me, que a comunicacio de metas nao implica necessariamente em
encontrar resisténcia formal pelos funcionarios, embora nao assegure que
estes as assumam como obrigatérias. Nesta perspectiva, a pergunta que
poderiamos nos fazer & quais as agdes e as politicas que sdo capazes de
garantir uma inversdo na lbogica do ndao compromisso com a
accountability e com responsabilidade por parte do conjunto do governo,
uma vez que os funcionarios sdo elementos fundamentais para mudancas
visando um novo modelo de gestdo no interior da estrutura de um
governo municipal.

Vale a pena fazer um destaque em relagéo ao argumento apresentado pelo
autor: segundo ele, a burocracia se mostra de forma geral, impermeavel a
introdugéo de novos elementos que rompam com uma rotina ja estabelecida
pelos funcionarios de carreira. O autor defende a idéia que os funcionarios
eleitos se mostram mais permeaveis do que os funcionarios de carreira, as
preferéncias publicas e a prestacdo de contas do governo, jA que os
funcionarios politicos, teriam um comprometimento maior, ao depender do voto
retrospectivo para sua permanéncia no posto.

Nesta perspectiva, o autor define 2 tipos de accountability possiveis de ser
aplicados ao quadro administrativo:

1°) A burocracia tem que estar submetida aos representantes eleitos e estes
em relacdo ao voto. A accountability estd garantida por prémios e sancbes,
distribuidos em cascata por eleitores-politicos-burocratas. Por outro lado, a
remocao de funcionarios eleitos, € uma sancao que se aplica a estes, mas nao
se aplica a funcionarios de carreira, que tem outras regras, definidas

especificamente para servidores publicos. Os funcionarios eleitos teriam ainda,
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outras sangbes que podem ser: dentincias, penalidade orgcamentaria, ou ainda,
via midia.

2°) Responsabilidade é outro item para analisar a relagdo entre os dois
tipos de funcionarios. A responsabilidade, segundo o autor, refere-se aos
condicionantes de poder disponiveis. Esta oferece a guia que assegura a
discricdo para os funcionarios e possibilita aos diretores a base sobre a qual
ele julga a acdo dos funcionarios. Entende-se que os funcionarios, se s&o

responsaveis, tem o profundo entendimento de seus deveres.

Responsabilidade e Accountability sdo dois elementos para uma
combinacgao de controle publico sobre funcionarios eleitos e de carreira, tendo
como ponto de partida, agbes que permeiam um governo democratico. Delmer
Dunn afirma que, para as burocracias serem responsivas, lideres politicos
devem definir claramente suas atribuicdes e deveres. Até que isso aconteca, as
pessoas tem menor probabilidade de agir conforme as preferéncias dos seus
dirigentes eleitos. Esta tradugdo das preferéncias em politicas pode falhar
quando os lideres nao oferecem decisdes claras para a burocracia.

O autor descreve ainda, um estudo australiano, que foi realizado com o
alto escaldo do governo e procura aumentar o conhecimento sobre a
accountability dentro de regime democratico. Ele descreve o trabalho a partir
de um conjunto de entrevistas com funcionarios, realizada entre outubro e
dezembro de 1992. As entrevistas incluiam 17 ministros senior, o 1° ministro e
ministros junior. Descreve que foram entrevistados 7 ministros entre os quais
atuais e antigos, 9 chefes de departamento, com experiéncia no servico
publico, mais 9 membros do “staff’ dos ministros. O estudo previa os dois tipos
de funcionarios, eleitos e ndo eleitos, ou seja, os que pertenciam ao quadro de
funcionarios, de carreira e os que entraram apés a eleicdo do governo, e em
que medida, um e outro, interagem em relagdo a propostas que exigem maior:

transparéncia, responsabilidade e democratizacgéo.
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Parte das politicas formuladas no departamento tem origem no préprio
departamento, parte dos inputs dos departamentos, consiste em advertir os
ministros, das consequéncias negativas de suas politicas. Como concluséo,

Dunn enfatiza que,

the study also indicates the importance of elected leaders
developing clear objectives for the public service to provide an
appropriate relationship between politics and administration.
Developing these objectives provides unelected offcials a
definition of their responsibility. It also provides to elected officials
a basis by which they may take account of the actions of
departament heads. John Burke notes that public servants can
play a part in this definition: “ One of the major ways in which
bureaucrats can contribute to policy formulation is by ensuring that
policy is clearly and properly defined by relevant political

authories™*”

Este estudo vai delineando a relagdo entre as chefias e os funcionarios
de “baixo” escaldao, estabelecendo em mais de uma diregcdo, como os
processos de responsabilidade e accountability interferem sobre , assim como,

refletem a produgéao ou nao de politicas.

A teoria democratica nao oferece respostas definitivas quando procura
claramente a responsabilidade da burocracia, ou a forma mais adequada,
através da qual funcionarios eleitos de uma instituicdo representativa particular
controlariam as acdes da democracia. Deve-se portanto, tomar cuidado, alerta
o autor, para a cépia de ligdes de uma democracia para aplicar a outras. O
caso australiano, é exemplar de experiéncia ha qual a interferéncia politica, ou

designacio de cargos de chefia na administracdo publica pode contribuir para

47 DUNN, Delmer. Mixing elected and nonelected officials in democratic policy making: fundamentals
of accountability and responsibility. IN: MANIN, Bernard, PRZEWORSKI, Adam, STOKES, Susan.
Democracy, Accountability, and Representation. Cambridge University Press, 1999, p.321.
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romper a inércia burocratica e configurar estruturas administrativas e inovativas
sensiveis a mudancas. Este exemplo pode ser encontrado na experiéncia
australiana durante governos trabalhistas entre os anos de 1983 e 1996.

Dunn afirma que, é via o chefe de departamento que o ministro garante
a implantagio de suas politicas. Em resumo, para garantir a responsabilidade,
accountability e responsividade dos funcionarios de carreira é necessario que

O governo seja capaz de comunicar efetivamente seus propésitos e objetivos.

A andlise dos possiveis conflitos desenvolvidos dentro de cada
setor® que compoe a estrutura do governo municipal, devera explicitar
as contradicbes e conflitos que ocorrem quando propostas concretas
feitas pelos politicos entram em choque com o que entendem os
funcionarios ser o melhor para o bom funcionamento da maquina
publica. O contraponto que poderia ser feito em relagio a proposicao de
Dunn & que, um govemo que pretenda instituir ou aprofundar o
processo democratico no interior de suas estruturas ndo pode se limitar
apenas a comunicar suas propostas, mas precisaria além disso,
estabelecer uma dindmica diferenciada. Seria necessario, por exemplo,
propor uma nova forma de organizacdo que contemplasse a participacdo
dos funcionarios nos processos decisérios, no planejamento e no
desdobramento de politicas publicas visando uma qualificagdo do trabalho
do governo.

O distanciamento entre os que pensam politicas publicas e os
que a executam € o primeiro indicio de que a proposta de ampliagéo
da democracia estda comprometida. Nesta perspectiva o desdobramento
da accountability s6 vai ser possivel na medida em que, os funcionarios
tomarem em suas maos esta responsabilidade. A contradicado esta posta

na medida que os funciondrios que sdo de uma maneira geral, os

“® Setor esta sendo aqui descrito , como cada uma das secretarias, departamentos,

centros administrativos regionais que compde a estrutura da administragdo municipal.
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responsaveis pela efetivacdo e desdobramento desta proposta mais
ampla, ndo se sintam devidamente comprometidos com a mesma.

As novas fungbes do Estado tém exigido um novo tipo de funcionario,
tanto em relagdo & Reforma mais ampla do Estado, quanto em relacdo as
modificacdes como as que foram implementadas na Prefeitura Municipal de
Porto Alegre. As reformas da administracdo e do servigo publico hoje, exigem
dos funcionarios uma nova postura para o desempenho das tarefas
governamentais frente a tantas modificagdes. “ Privatizacao, devolucio,
desregulamentacao, corte nos gastos publicos e no emprego publico, gestao
responsavel, utilizagdo de métodos empresariais, essas sdo modalidades
tipicas de modernizar a nova gestéo publica.™®

Essas novas condicoes da administracdo publica, exigem dos
funcionarios inovadoras formas de agir e de se colocar frente ao servigo
publico. Mesmo os desafios menores, como os implantados num municipio
como Porto Alegre, com a implantagdo do Orcamento Participativo, de
comissoes, conselhos, foruns, requerem novas formas de governang¢a, € uma
visdo de gestéo publica inovadora aparecem como radicais para o funcionario.
Isto, no entanto, exige do governo municipal, que é o caso aqui tratado, um
redesenho radical de governanga , com base numa revolucao conceitual para o
conjunto do funcionario publico.

No dizer de Dror este novo tipo de governanga exige

“ educar o pablico, capacitar politicos, forgar a aplicagdo de
severos codigos de ética, desenvolver razées humanistas
progressistas em substituicdo parcial das razdes de
Estado, buscar novas formas de cooperagdo regional e
fortalecer a governanga global e o controle ptblico sobre o
poder privado global, tonando os governantes mais
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responsaveis junto as sociedades civis, s&o exemplos de
algumas das diregbes nas quais a governanga deve
mudar, para adequar-se a uma época de salfos
quantitativos e de mudangas de valores e expectativas. >

Esta nova governanga, proposta pelo autor adequa-se ao trabalho de
Porto Alegre, na medida que, uma nova visdao de gestdo publica foi
implantando-se e, portanto, exigindo adequacdes do funcionario. Estas novas
politicas publicas e nova forma de gerenciamento que foram implantadas, nem
sempre encontraram um servidor publico preparado para o exercicio de tarefas
que exigem uma nova postura, por isso, & necessario que o administrador
publico se comprometa em tracar caminhos que possibilitem esta nova atitude.

Os sistemas politicos administrativos que priorizam as democracias
devem se basear numa mescla complexa de acoes que fundamentam-se em
normas, valores relacionados com o controle politico administrativo, codigos de
conduta profissional, processos adequados a um governo baseado em regras,
responsabilidade democratica, ética do servico publico e participagcdo de todos
que estdo envolvidos neste processo®.

A duvida aqui colocada é a seguinte: sera que a perspectiva
transformadora implantada para o conjunto da sociedade de Porto Alegre esta
em consonancia com as modificacdes e desafios colocados para os

funcionarios?

“ DROR, Yehezkel. O administrador pblico tipo delta para o século 21. Revista do Servigo
Publico. 48/2. Maio a Agosto de 1997,p.5

% Dror, op.cit., p.7.

%' A este respeito, ver AMORIM, Sénia Naves David. Etica na esfera publica: a busca de novas
relagbes Estado/Sociedade. Revista do Servigo Pablico, 51/2, abr-jun 2000; MODESTO, Paulo.
Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia. Revista do Servigo Pablico, 51/2, abr-jun
2000.
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Capitulo |1

Porto Alegre, seus governos e eleitores

GENEALOGIA POLITICA DA CIDADE

Nesta descricdo de Porto Alegre é necessario destacar alguns
elementos que fizeram a cidade eleger governos de esquerda. Talvez o mais
significativo, seja o da estabilidade do eleitorado porto-alegrense. Ja somam
40, os anos em que pela Ultima vez a capital gatcha viu a vitéria de uma
candidatura de centro-direita. Isto ocorreu quando a coalizdo entre os partidos
Democrata-Cristao e Libertador, tendo Loureiro da Silva, um dos fundadores do
PTB no Estado a frente deste processo, derrotou o trabalhista Wilson Vargas
nas eleicoes de 1959 Desde este momento nenhuma legenda ou
candidatura conservadora conseguiu novamente éxito, seja em eleicdes
majoritarias para a Presidéncia da Republica, governo do Estado ou Prefeitura
da capital, e ainda, em eleigdes legisiativas federais, estaduais ou municipais.

%2 Sobre isso ver TRINDADE, Hélgio & NOLL, Maria Izabel. O Rio Grande da América do Sul-
Partidos e eleicdes (1823-1990). Porto Alegre, Ufrgs/Sulina, 1991.
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Mesmo em 1970 e 1972, o ainda fragil MDB®® derrotou a ARENA na
capital, em que pese esta ter sido vitoriosa no Estado. Em 1982 novamente
repetiu-se o fato quando nas eleigdes para o governo do Estado, PDS foi
minoria na capital, embora tenha sido vitorioso no conjunto do Estado.

As eleicSes municipais em Porto Alegre, também foram marcadas por
uma tendéncia oposicionista, que acompanhou o periodo de transicao
democratica ocorrido no pais. A vitéria do PDT em 1985 foi um voto na
oposicao (no plano estadual e nacional), e ainda bastante vinculado a heranca
do PTB no periodo anterior ao golpe de 1964. Depois disso tivemos a eleicdo
de candidatos do PT em 1988, 1992, 1996 e 2000.

Muitos argumentos de natureza econémica, politica e culturais sdo
utilizados para definir esta tradicio de esquerda na capital. Provavelmente o
traco mais marcante na constituicao deste padrao, foram as dificuldades de
relaggo entre o estado e a federagdo, definindo uma clivagem que em Porto
Alegre acabou por catapultar a cidade como um espaco de contestacdo e
resisténcia ao governo central e a decisées identificadas com a direita. Como
tem sido observado reiteradamente, os contornos da politica gaticha tornaram-
na diferente do restante do pais e, precisamente o que mais definiu esta
diferenca, & que sempre houve uma bipolarizacdo de cunho ideolégico muito
acentuado aqui no Estado.

Ja na I Republica, no Rio Grande do Sul o Partido Republicano, além
de recrutar seus quadros fora da elite agraria, possuia uma base doutrinaria
propria, baseada no ideario positivista. Por outro lado, os liberais, tendo
integrado o gabinete do Império, em seus estertores, ndo pode assumir a
bandeira republicana. Isto desenhou as condigdes para uma polarizagao
partidaria, marcada por contornos ideolégicos, distinto do quadro de partidos
republicanos Unicos, observado nas demais unidades estaduais.

* Para um exame da formagéo do MDB, ver KINZO, Maria D'Alva. Oposigéo e autoritarismo.
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Dando um salto para mais adiante na histéria do Estado, o cenario que
foi inaugurado com o fim do Estado Novo, em 1945 demarca novamente a
clivagem estabelecida no Estado. Enquanto a competicio eleitoral na maioria
dos Estados brasileiros girava em torno de duas opgdes conservadoras UDN e
PSD, no Rio Grande do Sul, havia uma disputa marcadamente diferenciada por

maior “ distancia ideoldgica “**. De um lado o PTB gaucho, que vinha
crescendo desde as eleigées de 1947 e de outro lado o PSD riograndense com

nitida posi¢&o anti-getulista, demarcavam os dois campos®.

Mais adiante, durante o periodo da ditadura militar, ARENA e um MDB
carregado pela heranga petebista mantém esta tradicido de antagonismo,
reproduzindo a antiga clivagem entre trabalhistas e conservadores.

Essa breve referéncia sobre o Rio Grande do Sul, caracteriza Porto
Alegre como uma cidade que esteve no centro de um processo marcadamente
diferenciado do restante do pais. Porto Alegre, com uma classe média
expressiva e significativa tradicdo associativa refratou a clivagem que marca a
politica estadual, potencializando a proporgcao de votos de centro-esquerda. O
primeiro pleito municipal democratico, em 1985, representou um resgate da
identidade trabalhista anterior. O governo Samey — e com ele o PMDB —
amargavam o ostracismo pré-Cruzado, ao passo que o PT recuperava-se,
lentamente, de um resultado desalentador obtido em 1982. A impoténcia
petista diante do que ainda constituia uma identidade trabalhista natural, fica
evidente quando a campanha do PT é direcionada para uma inusitada forma de
voto til, apelando aos eleitores que lhe dessem os sufragios suficientes para
chegar em 3° lugar, de forma a ultrapassar o decadente PDS. Terminada a
eleicdo, os petistas saem as ruas para comemorar os 11% de votos que lhes
permitiram realizar seu prop6sito.*® A redemocratizag&o em curso no pais e os

Génese e trajetoria do MDB. S&o Paulo, Vértice, 1988.

* Conforme SARTORI, Giovani. Partidos e Sistemas Partidérios. Brasilia, UNB, 1976

= ver CANEPA, Mercedes Maria Loguercio. Partidos e Representac&o Politica: a articulagdo
dos niveis estadual e nacional no RS (1945-1965). Porto Alegre, Tese de Doutorado PPG
Ciéncia Politica UFRGS, 1999.

% SANTOS, André Marenco dos. O previsivel eleitor de Porto Alegre. Conjuntura, Belo
Horizonte, Jutho 2000.
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desgastes simultadneos do PDT —na Prefeitura Municipal- e PMDB ~governo do
Estado e da Unido- contribuiram para uma ascensao do PT, nas eleicbes
municipais de 1988, inaugurando um ciclo de hegemonia politica e eleitoral, até
hoje ainda nao interrompido.

Os resultados desta elei¢do inaugural ao dominio petista podem ser

observados nas Tabelas abaixo: 57

TABELA 01
Eleigcbes para a Prefeitura Municipal Porto Alegre, 1988

Partido Candidato Votos % Votos
FP® Olivio Dutra 247517 34,3%
PDT Carlos Araujo 1568.256 21,9%
ADP Guilherme S. Vilela 93.862 13,0%
PMDB Antodnio Britto 72.097 10,0%
PL Sérgio Jockymann 48.627 6,7%
PSB Fulvio Petracco 13.185 2,19%
PCdoB Raul Carrion 2.671 0,3%
Brancos 60.484 8,4%
Nulos 23.967 3,3%

A Tabela a seguir apresenta um quadro das eleicbes para a Camara
Municipal naquele ano:

5 NOLL, Maria Izabel & PASSOS, Manoel. Eleigdes Municipais em Porto Alegre (1947-1892).
Cadernos de Ciéncia Politica. UFRGS. N° 4. 1996.
* FP- Frente Popular. PT/PCB;ADP - Alianga Democratica Popular: PDS/PFL/PTB
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TABELA 02

Eleicao para Camara Municipal 1988
Total de Votos por Partido para Camara de Vereadores

Partido Votos %Votos N° de Cadeiras
PDT 194.370 26,97 11
PT 166.628 23,12 9
PMDB 101.287 14,05 5
PDS 58.412 8,11 4
PSB 30.984 4,30 1
PL 30.163 4,19 1
PFL 29.556 4,10 1
PSDB 13.789 1,91 -
PCdoB 12.138 1,68 -
PCB 8.446 1,17 1
PTB 4.198 0,58 -
Brancos 32.455 4,50 -
Nulos 39.149 5,43

Para se entender o resultado das eleicoes em 1988 é importante
reconstituir o contexto em que este pleito ocorreu. O PDT vinha de um grande
desgaste a frente da prefeitura e além disso passou por uma acirrada disputa
interna®® , entrando no processo eleitoral dividido, levando a derrota do
candidato apoiado por Leonel Brizola. Por outro lado o PMDB, partido que
dirigia 0 governo do Estado, estava imobilizado sem condi¢cdes de capitanear
um eleitorado neste momento disponivel. A diferenga encontrada no PT, que
apresentava-se com o slogan a coragem de mudar, representava para a cidade
e, para este eleitor progressista disponivel, a possibilidade de mudar , O que as
outras legendas de centro - esquerda — PDT e PMDB - ndo haviam

56




conseguido. O desempenho eleitoral do PT em Porto Alegre, inédito até entao,
teria como legado a estabilidade de seu eleitorado, conforme observa-se no
quadro abaixo, no periodo de 1988 a 2000:

TABELA 03
Desempenho Eleitoral PT em Porto Alegre
(em %, 1988-2002)

1988 1989 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002

Prefeito 34,3 40,8 52,0 48,7
Camara 27,3 30,3 42 .4 30,3
Governo 10,6 50,7 53,6 42,0
Estadual
Presidéncia 6.4 38,8 50,4 46,0
Fonte: TRE

TABELA 04

Céamara Municipal Porto Alegre
(% cadeiras por partido —1988-2000)

1988 1992 1996 2000
PT 27,3 30,3 42 4 30,3
PDS/PPB 12,1 6,0 9,1 12,1
PTB - 15,1 15,1 18,2
PDT 33,3 27,3 12,1 15,1
PMDB 15,1 15,1 6,1 9,1
PCdo B - 3,0 - 3,0
PFL 3,0 3,0 3,0 6,1
PSB 3,0 - 3,0 3,0
PSDB - - 9,1 3,0
PL 3,0 - - -
PCB/PPS 3,0 3,0 - -
Fonte: TRE

®A disputa ocorreu entre Francisco Carrion Jr. apoiado por Leonel Brizola e Carlos Araujo que
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De acordo com documentos produzidos pela Administragdo popular, o
desempenho eleitoral do PT, estaria baseado nos resultados administrativos
realizados a partir da primeira gestso, que teriam contribuido para reforgar o
discurso em defesa de reformas e mudancas sociais mais amplas. O eleitorado
de Porto Alegre sensivel a estas mudancas e ancorado no resultado do
trabalho administrativo na cidade passou a apostar neste partido.

O ano de 1988, nao apenas, demarca a disputa eleitoral em Porto
Alegre, mas também inaugura uma nova fase. Este foi o ano em que o
Congresso Nacional promulgou a nova Constituicdo Federal Brasileira. A nova
Carta pretende adequar a legislagdo ao novo momento que vive o pais, apés
20 anos de ditadura militar. A Constituicao Brasileira, no seu artigo 1° definiu: “
A republica Federativa do Brasil é formada pela unigo indissoltivel dos Estados
e municipios e do Distrito Federal”, isto significou a incorporacdo dos
municipios no Pacto Federativo”. Somando-se a essa inclusio formal dos
municipios no Pacto Federativo adveio a nova distribuicao tributaria entre as
unidades da federagéo, invertendo a légica centralizadora de administragdo
financeira do periodo militar. Assim, de acordo com o artigo 159 da referida
constituicdo, 47% dos tributos incidentes sobre a renda e produtos
industrializados arrecadados pela unido, passaram a ser destinados as
unidades federadas, cabendo 22,5% deste montante . Em sintese, isto significa
dizer que a Constituicdo de 1988 devolveu a autonomia politica e financeira
aos municipios, possibilitando-lhes elaborar e redigir sua propria Lei Organica,
aumentar a arrecadacéo e administrar as préprias receitas ."°

Quando Olivio Dutra chegou a Prefeitura em 1989, assumiu um
municipio com uma situagéo financeira bastante dificil. Se, por um lado, a
autonomia politica municipal, referida anteriormente, possibilitava muitas

iniciativas propostas pelo seu Governo, entre elas a criagdo do orcamento

terminou obtendo a indicagado partidaria.
® DIAS, Marcia. Na encruzilhada da teoria democratica: efeitos do Orgamento Participativo
sobre a Camara Municipal de Porto Alegre. Rio de Janeiro, Tese de Doutorado, IUPERJ, 2000
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participativo, por outro lado, a situagio das financas publicas nao conduzia ao
mesmo efeito.

Os impostos municipais, sendo o principal deles o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU), estavam intensamente defasados. Além disso, a
receita municipal encontrava-se praticamente em sua totalidade comprometida
com o pagamento do funcionalismo, em funcéio do longo periodo de ditadura
militar que inchou a maquina publica, transformando-a em “cabide de
emprego”. Segundo a afirmacdo de dois membros da administragdo municipal
a epoca,

"...para se ter uma idéia, no ano de 1989 comprometimento
médio mensal das receitas municipais com a folha de
pagamento era da ordem de 98%, tendo ainda outras
despesas fixas de manutengdo da  méquina
administrativa(custeio); simplesmente ndo havia verba para
investimentos. O orgamento publico era uma ‘peca de

ficgdo.™"

E neste contexto que em 1° de janeiro de 1989, o prefeito Olivio
Dutra, assume a diregéo da cidade, compondo uma coligacdo de esquerda
tendo a frente do governo, o Partido dos Trabalhadores.

A seguir fago uma breve sintese de cada um dos trés governos — 1989 a
2000 - destacando alguns aspectos e propostas de cada uma das
administragdes. Em relagdo aos programas de governo das trés
administragdes, cabe salientar que somente o programa de governo da terceira
gestao apresenta um detalhado texto dirigido especificamente aos funcionarios
publicos do municipio.

*" Guilherme Cassel e Jogo Verle, apud Marcia Dias, op.cit, p.31.
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AS PROPOSTAS APRESENTADAS PELOS GOVERNOS DA FRENTE
POPULAR

1989 a 1992 - AS PROPOSTAS DO PRIMEIRO GOVERNO PARA A
CIDADE

O inicio da administrag&o teria imposto muitas dificuldades como afirma
o ex-prefeito Olivio Dutra. “Nés fizemos um esfor¢o, chegamos a pleitear um
financiamento junto ao Banrisul, com juros de mercado, de 100 milhées para
poder honrar a divida do governo anterior para atender ao reajuste devido aos
funcionérios. Depois nés fomos progredindo numa politica salarial que era de
trabalhar na recuperagdo de perdas histéricas e também eliminando

distorgoes.™?

Em entrevista concedida a autora, ele afirmou, que a cidade vinha de
uma administracdo com enorme desgaste, tendo sua marca fundamental na
polémica questéo do transporte. Nao por coincidéncia, este seria um dos temas
mais conflitantes durante o primeiro ano de governo do Partido dos
trabalhadores. Em outra entrevista, o economista Paulo Muzell®®, afirmou que
ja durante a campanha do candidato Olivio Dutra 0 embate se dera na questao
do transporte, debate que culminou com a intervencdo nas empresas de
transporte coletivo. Segundo ele, a Associacdo de Transportes de Passageiros
(ATP) protocolou um pedido de aumento ainda em janeiro, que negado pelo
prefeito, desencadeou um processo de disputa que acabou na intervencao,
sendo este um momento conturbado, j& no primeiro més do governo.

** Entrevista realizada pela autora em 2001, com o govemnador Olivio Dutra, prefeito de Porto
Alegre de 1989 a 1992.

Entrevista realizada pela autora em 2001, com o assessor da primeira administracdo, que
dirigiu a Carris — Companhia Carris de Transporte Coletivo - durante os primeiros 20 meses de
governo.

60



Uma outra questao importante para a administracdo, segundo Muzell,
foi a recuperacdo das financas do municipio. O governo assumiu em uma
situacdo financeira delicada, sendo que o servico da divida representava
naquela ocasido 1,5% da receita. Um dos recursos adotados foi aumentar o
imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU — sendo esta uma outra polémica,
que possibilitou a recuperagdo das finangas do municipio.

Muzell destaca que um dos grandes projetos implantados pela primeira
administracao teria sido o Orgamento Participativo, que antes de ter se tornado
um exemplo de democracia participativa, teve nos seus dois primeiros anos
muitas dificuldades para sua implantacdo, em funcdo das dificuldades
financeiras comentadas pelo assessor.

Este projeto concentraria os diferentes olhares, que até entio estavam
fixados nos varios problemas do primeiro ano de um governo marcadamente
de esquerda. Este projeto trazia como contetudo principal a participagao
popular, ou seja, um didlogo direto com a populacdo, para que a
mesma pudesse decidir os rumos dos investimentos do orcamento
municipal, constituindo-se como principal inovacao ja no primeiro governo.

O Orgamento Participativo, instituido a partir de 1989, foi um dos
mecanismos criados pela administragdo municipal para a ampliacdo e
intervengdo da comunidade nos processos decisoérios do orcamento municipal.
Segundo seus criadores, este foi estruturado para que a participacao
comunitaria através de diferentes entidades como associacades de
moradores, clubes de maes, centros esportivos e culturais, cooperativas,
organizagbes nao-governamentais, entre outras, integrassem espacos
institucionais com poder de decisao®. A seguir apresento um breve histérico

da dinamica e organizagdo do OP a partir de sua implantago. Vale ressaltar

® Para um exame do perfil dos participantes do Orgamento Participativo, ver CIDADE. Quem é
0 puablico do Orgamento Participativo 2000. Porto Alegre, PMPA/Cidade, 2002.
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que todo este processo de consulta a comunidade & coordenado pela
Coordenacao das Relagées com a Comunidade (CRC).

A cidade foi dividida em dezesseis regides ( llhas; Humaita-
Navegantes; Leste; Lomba do Pinheiro; Norte; Nordeste; Partenon; Restinga;
Gléria; Cruzeiro; Cristal; Centro-Sul; Extremo Sul; Eixo da Baltazar; Zona Sul e
Centro) onde ocorrem as reunidées. O processo de participacdo se da em trés
etapas, com modalidades de Assembléias regional e temética. Segundo
Fedozzi as

“ trés etapas em que se desenvolve o ciclo anual do
Orgamento Participativo sdo: (1) realizagdo de Assembléias
Regionais e Teméticas; (2) formagdo de instancias
institucionais de participagdo, tais como o Conselho do
Orgamento e os Féruns de Delegados; (3) discussdo do
orcamento do Municipio e aprovagdo do Plano de
investimentos pelos representantes dos moradores no

Conselho do Orgamento Participativo™®.

A PRIMEIRA ETAPA:

As plenarias tematicas, em numero de cinco, foram criadas em 1994 e
tratam de temas especificos como Educacdo, Lazer e Cultura; Salude e
Assisténcia Social; Desenvolvimento Econémico e Tributagcdo; Organizagdo da
cidade e Desenvolvimento Urbano; Transporte e Circulagao; sendo que estas
independem da questao de regido. Nestas reunibes participam pessoas de
todos os bairros e vilas, tratando de questbes especificas de cada uma dessas
dezesseis regides. Estas duas modalidades ocorrem em duas rodadas por ano,

sendo que neste periodo ocorrem 21 plenarias. Estas assembléias estédo
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abertas a participagdo individual dos cidadaos da cidade e instituicées da
sociedade civil. Além destes participam os representantes do Executivo,
membros do Conselho do Orgamento Participativo e de Conselhos populares
que existem nas regides.

A reunigdo anual do OP pressupde um conjunto de reunides
preparatérias dos moradores, objetivando o levantamento das demandas dos
mesmos.

Fedozzi descreve as rodadas do OP da seguinte forma:

‘A primeira rodada de assembléias, que se realiza nos
meses de margo e abril, tem os seguintes objetivos e
paulas:

Prestacdo de contas, pelo Executivo, do Plano de
Investimentos do ano anterior e apresentacdo do Plano
aprovado para o orgamento vigente;

Avaliagdo do Plano de Investimentos do ano anterior pelos
moradores da regido e/ou participantes das teméaticas e
pelo executivo;

Primeiras eleigbes para os Féruns de delegados, mediante
o critério de um delegado para cada vinte pessoas
presentes na assembléia. Os demais delegados ao Férum
de Delegados da Regido ou da Temaética, sdo escolhidos,
como sera visto, no momento segquinte do processo.”®

Essas rodadas (entre a primeira e a segunda) sao precedidas de uma
prévia organizacdo das comunidades através de reunides chamadas de
preparatérias intermediarias. Nessas reunides a comunidade retine o conjunto

de demandas aprovadas em cada uma das entidades ou grupo organizado na

% FEDOZZI , Luciano. Orgamento Participativo: Reflexes sobre a experiéncia de Porto Alegre.
Porto Alegre. Tomo editorial. 22 edigéo, 1999. p. 115.
% Fedozzi, op.cit., 1999, p. 118.
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comunidade e, a partir dai, sdo hierarquizadas as prioridades através de
negociacdes e votacdo. Essas reunides também escolhem as prioridades
setoriais por ordem de importancia.

Na segunda rodada das assembléias Regionais e tematicas, o
Executivo apresenta os principais elementos da politica tributaria e de receitas
e a politica de despesas que deve nortear entdo, a pega orcamentaria do ano
seguinte. O Executivo & responsavel também por apresentar os critérios que
servem como parametro para a distribuicido dos recursos de investimentos.
Este também, € o momento em que os representantes comunitarios
apresentam para o Executivo e para a assembléia de moradores as demandas
discutidas e aprovadas nas reunides intermediarias das regides ou tematicas.
O outro momento importante desta rodada & a eleicao dos representantes do
Conselho do Orgamento Participativo, através da escolha de dois membros
titulares e dois suplentes de cada regido e tematica.

SEGUNDA ETAPA:

Nesta etapa organizam-se diferentes instancias:

1)O Conselho do Orcamento Participativo (COP): Neste conselho os
representantes comunitarios familiarizam-se com as finangas municipais,
defendem e ratificam as prioridades das regionais e tematicas.

2)Os Foéruns de Delegados e as demais instancias institucionais de
participagdo comunitaria. Esta € uma instancia colegiada de carater consultivo,
fiscalizados e mobilizador.

3)Os membros das instancias citadas anteriormente sao eleitos através
de apresentagdo de chapas, proporcionaimente a votagao recebida por cada
uma das chapas. Nesta votagdao pode participar e votar todos os moradores,
maiores de 16 anos. O mandato dos representantes e delegados é revogavel

pela assembléia ou Plenaria Tematica.
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TERCEIRA ETAPA:

Apbs a posse dos conselheiros e delegados eleitos inicia-se a fase de
detalhamento da elaboragcdo do orgamento. Ao executivo cabe a tarefa de
compatibilizar as demandas da populagdo em consonéncia com as chamadas
demandas institucionais ( que sdo as propostas de origem interna) dentro da
peca orgamentaria, resultando disso, a proposta orgamentaria. Neste processo,
participam pelo Executivo, o Gabinete Planejamento (GAPLAN) que foi criado

de forma informal em 1990 e formalizado a partir de 1994.

Apos a definicao das prioridades de cada uma das dezesseis regides, a
definicdo dos investimentos seguira critérios objetivos definidos pelo Conselho
do Orgamento. A estes critérios serdo atribuidos pesos em escala de 1 a 3
proporcional a importancia dada pelo Conselho a cada uma das questdes. Por
exemplo: Caréncia de Servigos ou Infra-estrutura é o que tem maior peso para
o Conselho. Depois disso ainda, a nota da classificagdo € multiplicada pelo

peso do critério. Isto entdo, ordena, a pontuagio de cada uma das regides.

(1)A caréncia do servigo ou infra-estrutura urbana, conforme dados
fornecidos pela Prefeitura e avaliagdo conjunta entre essa e os
representantes comunitarios;

(2)Populacao em areas de caréncia maxima, conforme uma estimativa
do numero de habitantes nas vilas que ndo possuem niveis minimos
de infra-estrutura e servigos urbanos;

(3)Populacao total, da regido do Orgamento Participativo;

(4)Prioridade atribuida pela regido aos setores de investimentos
demandados por ela.

Por ultimo, vale destacar que o Orgcamento Participativo tem sofrido
varias alterag6es desde sua criagdo. Em média, até 2001, 45 mil pessoas
haviam participado a cada ano, de 32 plenarias regionais e 12 tematicas que se

dividiram entre primeira e segunda rodadas. Em 2001, o Grupo de
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Modernizagdo do OP simplificou o processo, fazendo com que inicie com
reuniées preparatorias em Margo e Abril, continuando em uma rodada unica,

em Abril e Maio e, conclua em Julho, com uma Assembiéia Municipal®”.

Referindo-se a implantacdo do Orgamento Participativo, Baierle
afirma:

“ em Porto Alegre, estamos partindo de uma etapa
em que todo o esforgo dos setores organizados
envolvidos em tomo do orgamento participativo, das
ONGs, do governo e dos movimentos populares, era
no sentido de afirmar o processo do orgamento
participativo, de fazer com que ele acontecesse, com
que ele efetivamente recortasse todos os setores da
cidade, sobretudo os setores populares, que fosse um
instrumento de participagdo ativa, de inversdo de
prioridades, e que conseguisse dar conta das
necessidades da populagdo”.®®

Este foi um dos movimentos organizados pela administracdo, que
também provocou polémica, mas que trazia a inovagdo de propor uma nova
organizacédo politico — estrutural da cidade. Na sua concepc¢ido o orgamento
participativo serviria para estabelecer um novo paradigma, na medida em
que, ao discutir com a populacdo o orgamento municipal por um lado impunha
a administragcdo o compromisso de responder as demandas propostas, ao
mesmo tempo que comprometia setores da sociedade civil com a elaboragio
da peca orcamentaria. As dificuldades, no entanto, como dito anteriormente, do
ponto de vista do mesmo or¢gamento, eram muitas.

®7 A respeito, ver www.portoalegre.rs.qov.brfop
% Baierle, Seérgio. Participagdo e Representacdo Popular. IN: BUARQUE, Cristévao et alii.

Balanco das Experiéncias de orcamento Participativo nos governos locais.
Brasilia, GDF/Instituto Pélis, 1998.
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O ex-prefeito Olivio Dutra, define os anos de 1989 a 1992, como

&

um momento dificl. Segundo ele (... Invertemos prioridades,
democratizamos as decisbes da prefeitura e recuperamos uma relagéo de
poder publico com a sociedade baseada em principios de probidade e
transparéncia. (...) O enfrentamento dessas dificuldades colocou em
xeque nossas propostas politcas e nossa capacidade técnica para
administrar uma Prefeitura como a de Porto Alegre. Sabiamos que a
qualidade de nosso Governo dependeria diretamente do grau de
democratizagdo e participagdo popular que conseguissemos implantar.
Entendiamos também que para desenvolver esse processo era
fundamental recuperar a credibilidade do poder publico municipal junto a

sociedade.”®

Os primeiros quatro anos da administrac@o municipal, desenham
um enfrentamento ideolégico e uma tentativa do governo municipal estabelecer
uma nova forma de relacionar-se com a sociedade. Provavelmente, a
mudanca mais significativa teria sido, que a partir de 1989, o Poder
executivo Municipal passa a elaborar os projetos de lei orcamentaria a
partir das demandas elencadas pela populagdo de Porto Alegre. Com o
advento do orcamento participativo, constituem-se na cidade novos espacos
onde sdo construidas as politicas publicas, onde a cidade estabelece

uma nova relagdo com o Estado.

1993 A 1996 - O SEGUNDO GOVERNO

O segundo governo, por representar uma continuidade, apresentou
um elemento inusitado.”® Pela primeira vez em Porto Alegre, em um

periodo democratico, um partido foi reconduzido ao governo municipal.

6 DUTRA, Olivio. Prefacio. IN: HORN, Carlos Henrique (org) Porto Alegre: O desafio da
mudanga. Porto Alegre, Ortiz, 1994, p.7.

™ No periodo de 1946 a 1964 o crescimento do PTB, combinado com a dinamica das aliangas
politicas determinou a alternancia no Governo da capital gaGcha. No periodo autoritario,
embora o PMDB mantivesse a maioria na Camara, o prefeito era nomeado — ndo havia
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Assume a chefia do executivo municipal, o Prefeito Tarso Genro, que
era vice — prefeito na administracdo anterior, de Olivio Dutra. Sendo assim,
poder-se-ia esperar que os eleitores tivessem uma expectativa, no sentido de
que esta continuidade representasse um incremento no desempenho

administrativo da gestao municipal.

Em relacdo as politicas propostas para a cidade, o prefeito Tarso
Genro afirma que: (...)” O governo local deve fazer, empreender, intervir, nao
somente administrar servicos. A formulagdo é justa, mas insuficiente. Na
verdade, ndo basta ser um governo promotor, pois 0s proprios
investimentos podem dividir ainda mais a sociedade e aumentar as suas

diferengas sociais.”"

Segundo Genro, o orcamento participativo tratou de algo
incomum. Nao apenas incentivou a participacdo de uma forma
espontdnea, ou simplesmente, de fazer obras, ou ainda contribuir com o
aprofundamento da democracia na cidade. (..)“ Na verdade foi criado
um novo centro decisério que, juntamente com o poder Executivo e
Legislativo, democratizaram efetivamente a agdo politica e integraram oS
cidaddos comuns num novo espago publico. Um espago publico néo
tradicional, que potencializou o exercicio dos direifos da cidadania e

instigou os cidaddos a serem mais exigentes e mais criticos.”

O que melhor refletiia esta intengdo seriam os espacos criados
na cidade ndo so6 através do orcamento participativo, mas também
espacos originados a partir do Orgamento Participativo - OP, e que
possibilitariam uma pratica de descentralizagéo decisoria, ou seja, estes

alternancia. Com a redemocratizacdo, O PDT ganha em 1985, e o PT, como ja dissemos, em
1988.

" GENRO, Tarso.SOUZA, Ubiratan de. Orgamento participativo: A experiéncia de Porto
Alegre, op.cit,, p.11.

2 GENRO, op.cit, p. 12

68



espacos serviram para um exercicio de sociedade civil autbnoma, néo
mais dependente do Estado.

Através dos registros e depoimentos dos integrantes dos trés governos,
pode-se observar uma firme convicgdo de que os espacos institucionais até
entdo existentes na cidade, bem como outros que foram criados a partir do
advento do orcamento participativo teriam propiciado o fortalecimento de
discussdes que estariam provocando a populacdo em relagdo a constituicéo de
direitos de cidadania, entre os quais, teria destacado-se, o de participacao,
proposta formulada ja no primeiro programa de governo. A participagéo,
compreendida como um dos direitos da cidadania, teria promovido um
acesso daqueles que até entdo, estiveram excluidos dos espagos tradicionais
do poder municipal. Nessa medida o processo vivido pela cidade nao teria
servido apenas para apreensdo de valores até entdo n&o conhecidos,

mas também para exercer um controle sobre as agbes do Estado.

O Secretario Municipal de Meio Ambiente da segunda administracao
apresenta um pouco desta visdo de administrar: (...) * O municipio era algo
que era um protagonista muito fragil ou ndo era protagonista. No momento que
se imagina a cidade, a populagdo como consfrutora e pensa bases
comunicantes entre a fragdo do Estado e a comunidade, mais agéis, isso
implica num tipo de funcionario publico, de técnico que se disponha a dialogar
com isso, a realizar isso, ou ter o seu trabalho controlado ndo s6 pela
hierarquia interna, mas controlado também pela comunidade. De qualquer
maneira, essa fronteira que se estabeleceu entre a maquina publica, entre o
poder publico e a estrutura publica e a comunidade é a fronteira tambem do

néo controle da comunidade sobre essa estrutura administrativa.””

A afirmacdo do entio Secretario Gérson Almeida, toca naquele que é

o problema central desta Dissertacgo: qual a opinido do funcionario sobre o

seu trabalho, sobre a estrutura da PMPA e a possibilidade de ruptura com
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praticas anteriores que eram impermeaveis ao controle publico sobre a
estrutura da administracdo municipal.

Sera que a partir das iniciativas de governo, dos novos procedimentos
decisorios, através do orgamento participativo, teria mudado a estrutura interna
e a propria organizacao das instituicbes do poder local? Pode-se imaginar que
, a partir disto da descentralizagdo deciséria, o governo teria novas tarefas,
jevando a uma reorganizacdo da propria rotina dos funcionarios publicos.
Imagina-se que houve uma necessidade de que estes funcionarios se
dispusessem, se adequassem, e se reestruturassem frente a esta nova
organizagéo. Teria isto ocorrido?

Espera-se que nesta nova organizagdo da cidade, nao seja somente,
como disse o secretario, a hierarquia interna da maquina Estatal que controle o
funcionamento do trabalho do servidor, mas também, que a parcela da
sociedade civil que comecou a intervir a partir do advento de novos espacos de
controle publico, possa exercé-lo sob o quadro administrativo. Espera-se
portanto, um controle de fora para dentro.”* Estariam os funcionarios
preparados para dar conta de um usuario, que torna-se mais atento a sua

capacitagdo técnica e comprometimento?

73 Entrevista realizada pela autora em 2001,com Gérson Almeida, Secretario Municipal do
Meio Ambiente na segunda administrag&o.

% conforme Bresser Pereira; “ A sociedade civil € a parte da sociedade que esta fora do
aparetho do Estado. Ou situada entre a sociedade e o Estado, € o aspecto politico da
sociedade: a forma por meio da qual a sociedade se estrutura politicamente para influenciar a
acso do Estado.” PEREIRA, Luiz Carlos Bresser, WILHEIM, Jorge & SOLA, Lourdes (orgs).
Sociedade e Estado em Transformagdo. S&o Paulo. Ed. UNESP. 1999. p.69.
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1997 A 2000 - TERCEIRO GOVERNO

Com a eleigéo, pela terceira vez, e com a vitéria ainda no primeiro
turno, estabeleceu-se, de um lado, a ratificagéo do eléitor em relacdo a este
projeto, e de outro, novos parametros estariam constituindo-se em relagéo a
administracdo publica, como por exemplo: democratizacdo de decisdes
orcamentarias; a participacdo da populagdo nas decisdes do poder publico;
estabelecimento de uma nova hierarquia para os investimentos.

Os elementos constitutivos desta terceira vitoria, s@o vistos pelo
prefeito Raul Pont, terceiro prefeito eleito pela Frente Popular, da seguinte
forma: (...) “ Os govemos Olivio Dutra e Tarso Genro souberam construir
essa relagdo com o partido e fambém com os movimentos sociais
organizados, como sindicatos e associagbes de moradores. Sem excluir
entidades empresariais e associativas que, mesmo com divergéncias
programaticas com a frente popular, tiveram da administragdo municipal
respeito e espago para a dispufa da renda do municipio e seus
investimentos”.

Raul Pont afirmou ainda que: “Em Porfo Alegre, estamos provando
que, com democracia, transparéncia e reforma tributaria progressiva, se
atingem consideraveis graus de eficiéncia, de equilibrio fiscal, provamos
que mesmo na crise , nunca investimos menos de 15% ao ano. Sem
planos de demissbes de funcionérios, mas ao contrario, contratando
principalmente nas areas de salde, educagdo e assisténcia social em

que é maior o abandono por parte da unido e do Estado”.”

& PONT, Raul. Democracia, Participagcio, cidadania: Uma visdo de esquerda, op.cit., p. 50
e 54.
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O Programa de Govemno’® apresentado pela Frente Popular na disputa
eleitoral para a terceira administragéo apresentava como proposta agbes para
uma reforma mais ampla do aparelho estatal. Trazia ainda, como proposta
estrutural os seguintes aspectos: reduzir os niveis hierarquicos, priorizando o
planejamento e o gerenciamento participativo, propiciando desta forma que, os
diversos foruns existentes ou alguns previamente definidos pela coordenacao
executiva, privilegiassem uma efetiva autonomia e consequente
descentralizagao administrativa, tanto na concepgéo quanto na execugao dos
projetos publicos.

Outra proposta dizia respeito a capacitagdo funcional e
desenvolvimento gerencial. Tinha como meta a construgdo de um modelo de
gestao participativo através de um processo permanente de desenvolvimento e
capacitagdo dos funcionarios, articulado a uma politica de qualificagao de
processos de trabalho. A idéia aparente era organizar um movimento que
levasse a um sistema gerencial capacitado para lidar com as dificuldades
inerentes de uma gestio estatal, voltada para uma visao de profissionalismo do
servigo publico. A idéia matriz para esta terceira gestdo, de acordo com os
documentos eleitorais, era a criagdo de mecanismos de incentivo ao trabalho
e qualificagdo profissional; recuperagdo dos instrumentos de autoridade
gerencial; valorizagao da fungéo gerencial e por Gltimo criagao de um programa
de atengio a satde do trabalhador pablico municipal e melhoria das condigdes
de trabalho.

Desse ponto de vista estabelece-se uma diferenca estrutural de
organizagao para a cidade. A diferenca & que neste novo desenho, o
poder administrativo propde uma forma de organizagéo interna que —segundo
os seus formuladores- deveria romper com logicas clientelistas ou de
favorecimentos pessoais. Seguindo esta perspectiva, o trabalho do servigo
publico ndo deveria mais ser permeado por relagbes pessoais, mas com uma

politica que visaria um atendimento equanime para toda a cidade. Neste caso,

™ As propostas aqui destacadas foram retiradas do caderno do programa de Governo para a
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se levado a efeito, o trabalho do servidor publico passaria por um controle
social, onde os resultados ndo se dariam numa unica esfera, a das respostas
as demandas, mas também responderia a um conjunto de agoes que buscam
uma eficacia do servico publico e consequentemente da gestéo estatal.

Esta terceira gestdo buscava, através de seu programa, uma reforma
de Estado, orientada pela premissa que nenhuma agdo administrativa interna
ao aparato estatal poderia conduzir a agdes inovadoras, sem enfrentar uma
cultura dominante do servico publico e dos diversos interesses corporativos
que por ela transitam. O programa neste sentido nao teria viabilidade se nao
construisse uma solida aliangca com os funcionarios da Prefeitura. Precisava
portanto, uma adeso, e neste sentido, um elemento fundamental deveria ser o
da explicitagdo da funcdo do servidor publico: seu compromisso; tarefas;
profissionalismo; imparcialidade entre outros. A partir desta concep¢ao, de que
o trabalho do servidor é publico, que esta a servico da comunidade, da cidade
como um todo, e necessitando, portanto, uma nova idealizagéo, um esforgo do
conjunto dos funcionarios no sentido de rever a cultura tradicional do servidor
plblico. Nesta nova cultura, sempre segundo a proposta da coalizao vitoriosa,
o servidor deveria ser transparente na realizagéo das tarefas, prestando contas
a sociedade, superando a “atual’ situagdo de opacidade, na qual as
responsabilidades estéo dispersas, difusas, e que os problemas existentes néo
sdo enfrentados, mas repassados, e o Estado é praticamente impermeavel a
cidadania.

Na busca deste profissionalismo do servigco publico, a proposta desta
terceira administracao era de integrar os servidores a uma agéo de defesa do
Estado e de mais eficiéncia no servigo publico, ou seja, de uma
profissionalizacdo através de um alinhamento de interesses profissionais
comprometidos com a criagdo de um novo padréo de desempenho e reducao

de custos, recuperacdo da imagem do servidor publico junto a sociedade,

terceira gestéo da Administragéo popular — 1997 a 2000.
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melhorias salariais e nas condigdes de trabalho e ampliagdo dos investimentos
na cidade.

Vale destacar que, o Programa de Governo da terceira gestao,
apresentou uma énfase para a questdo do funcionalismo, inexistente na
plataforma eleitoral das gest6es anteriores do mesmo partido. Pode-se
compreender esta sensibilidade como resultado de que, para qualquer
governo, & muito dificil passar por trés administracoes sem que aja algum tipo
de desgaste, de acomodacg&o ou de perda de qualidade de servigo na relacao

com os funciondrios municipais.

Neste caso, este estudo, vai examinar a extensdo em que ocorreram
mudancas efetivas, na relagdo do servico publico com a organizagéo
burocréatica e o processo democréatico de decisdo da administragao municipal.
Em que medida as tensdes entre burocracia e democracia contribuiram para a

superagio e ou avango do servigo publico na cidade de Porto Alegre.
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Capitulo Il

Uma radiografia do
funcionalismo publico municipal

de Porto Alegre

O objetivo deste capitulo é fazer uma reconstituicdo do perfil dos
funcionarios municipais de Porto Alegre. Para isto foram utilizados dados sobre
a distribuicao dos servidores do quadro e material obtido a partir da aplicacéo
de um questionario em uma amostra de funcionarios de nivel médio e superior
da PMPA.

Pretende-se através do conjunto das entrevistas realizadas,
(re)constituir a situacdo funcional quanto a mobilidade social, capital cultural,
formas de indresso e relagdo com a carreira plblica, e a relagéo destes com o
conjunto de politicas implementadas pelo governo municipal a partir de 1989.
Neste sentido busca-se elementos para entender as reagbes do corpo
burocratico frente a inovagbes nos processos decisoérios locais.
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CARACTERIZACAO DA ESTRUTURA DA ADMINISTRAGAO MUNICIPAL

A partir de 1989 a Prefeitura Municipal de Porto Alegre organizou-se
através de uma estrutura que retine entre a Administracao centralizada,
Autarquias, Fundagdo e Empresas Publicas, um total de 24 6rgaos’’, assim
compostos:

I. Gabinete do prefeito — GP e Gabinete do Planejamento — GAPLAN.

I1. Administragdo Centralizada, formada por:

Secretaria Municipal de Administragao — SMA, Secretaria de Governo
Municipal — SGM; Secretaria Municipal de Meio Ambiente — SMAM,;
Secretaria Municipal de Cultura — SMC; Secretaria Municipal de
Esportes — SME; Secretaria Municipal de Educacdo - SMED,;
Secretaria Municipal da Fazenda — SMF; Secretaria Municipal de
Indastria e Comércio — SMIC; Secretaria Municipal de Obras e Viagado —
SMOV: Secretaria Municipal de Saude — SMS; Secretaria Municipal de
Transportes — SMT; Secretaria de Planejamento Municipal - SPM ;
Secretaria de Captagio de Recursos — SECAR; Procuradoria Geral do
Municipio — PGM; Departamento Esgotos Pluviais — DEP.

Ill. Autarquias, formadas pelos departamentos:
Departamento Municipal de Limpeza Urbana — DMLU; Departamento
Municipal de Habitagdo — DEMHAB; Departamento Municipal Agua e
Esgotos — DMAE. '

IV. Fundacao:
Fundagao de Assisténcia Social e Cidadania — FASC.

76



V. Empresas Pulblicas:
Empresa Portalegrense de Turismo — EPATUR
Companhia CARRIS Porto-alegrense. - CARRIS
Companhia de Processamento de Dados de Porto Alegre -
PROCEMPA
Empresa Publica de Transporte e Circulagdo - EPTC

Este conjunto de 6rgaos da prefeitura Municipal de Porto Alegre, reunia

em 2001 um naimero de 26.732 funcionarios (incluindo inativos).

Para o estudo em questdo, vale destacar, que o numero dos
funcionarios a ser considerado sado os ativos da Administragdo Direta, incluindo
ainda, os funcionarios cedidos da Secretaria Municipal de Transporte (SMT),
para a Empresa Porto-Alegrense de Transporte e Circulagdo (EPTC),
perfazendo um total de 14.305.

Os Servidores Publicos Municipais Ativos " estdo divididos em Cargos

de provimento Efetivo, Cargos em comissdo Puro, Cargos em Extincéo e os

Celetistas .
TABELA 05
Distribuicao dos funcionarios publicos
municipais de Porto Alegre, 2001

ATIVOS INATIVOS | TOTAL
CPE CCp EXT CLT TOTAL IN AT+IN
17.146 578 389 3.368 21.481 5.531 26.732
(79,8%) (2,7%) (1,8%) (15,7%)  (100,0%)

7 Todos os dados foram fornecidos pela Secretaria Municipal de Administragio — SMA/PMPA
— em 30 de novembro de 2001.
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Os funcionarios Ativos (AT) — sd@o aqueles que estdo em atividade na
atualidade e dividem-se em funcionarios do quadro de provimento efetivo,
cargos em comiss&o puro, funcionarios de cargos em extingdo e celetistas. Os

Inativos — (IN) — s&o os funcionarios que ja estao aposentados.

Os funcionarios que ocupam os cargos de provimento efetivo — CPE -
s3o aqueles admitidos na prefeitura por concurso publico. Em relagcdo aos
cargos em comisséo puro — CCp - deve-se destacar que o nimero oscila muito,
em funcdo da caracteristica do cargo. O CCp, como s&o chamados os
funcionarios que assumem atividades a partir da eleicdo do prefeito e da
nomeacdo dos secretarios, sdo cargos de carater politico ndo pertencendo aos
quadros de servidores efetivos da prefeitura. Devem sair quando chega ao fim
o mandato do chefe do executivo, ou quando ha alternancia na composigao
dos quadros da administracdo municipal. E importante ressaltar que os
funcionarios de’ provimento efetivo da prefeitura, podem tambem, ser
detentores de cargo em comissdo, sendo que isto estara contando como tempo
de servico, com todas as vantagens previstas para os funcionarios municipais.
Existem portanto, os cargos em comissao “puros”, aqueles que nao tem vinculo
com a prefeitura, e os cargos em comissdo exercidos por funcionarios do
municipio e que assumem um cargo em comissdo durante um periodo, para
cumprir fungo, geralmente politica.”

Os cargos em extingdo — ( EXT ) — s&o aqueles relativos a fungbes que

deixaram de existir, deixando de compor o quadro de pessoal por diversas

8 CPE — Cargo de Provimento Efetivo; CCp — Cargos em Comiss&o puro; EXT — em extin¢ao;
CLT — Celetistas; AT — Ativos = (CPE + CCp + EXT + CLT) IN — Inativos AT+IN Total de
Servidores Municipais

™ Quanto & natureza dos cargos comissionados, é importante salientar que, segundo a
Constituicdo de 1988 que prescindem de concurso publico as nomeagbes para cargo em
comissao de livre nomeagao e exoneragio, tal hipétese requer interpretagao restrita, a fim de
que se preserve N30 apenas o sistema do merito como a possibilidade de profissionalizacao
do servigo publico a partir da obediéncia ao principio de ampla acessibilidade aos cargos
publicos. SANTOS, Luiz Alberto dos. Cargos em Comiss&o: Do Nepotismo e do Clientelismo
a Profissionalizagao. www.pt.org.br/assessor/textocargocom.htm 2001.
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razbes, tais como professor de técnicas agricolas, de técnicas domesticas,
entre outros.

Outro destaque a ser dado é em relagéo aos funcionarios celetistas.
Desde 1988, através da Constituicdo Federal, ficou definido que funcionarios
publicos seriam admitidos somente por concurso publico. Estes funcionarios
celetistas sdo antigos, anteriores a esta definicdo em lei. Na Secretaria
Municipal de Administragcdo ndo ha um registro global destas entradas, apenas
uma idéia genérica de que estes funcionarios foram entrando na prefeitura, na
época do regime militar , quando n&o havia eleicdo para o executivo, e muitos
destes funcionarios “foram ficando”. Muitos entraram na Justica do Trabalho
provando que tinham vinculo direto com a administragédo municipal, e assim foi
dado ganho de causa a estes funcionarios, que desta forma passaram a
compor o quadro funcional da prefeitura.

Os funcionarios municipais gozam também de outras vantagens, entre
elas, a mais importante na atual estrutura da administragéo € a da Fungéo
Gratificada — FG. Hoje no municipio existem um total de 1594 fungdes
gratificadas somente na administragdo centralizada. Cabe destacar que este
numero refere-se a fungdes gratificadas ndo incorporadas; apenas se um
funcionario ocupar uma FG durante o periodo de 10 anos consecutivos, esta
FG é incorporada ao salario do funcionario.

A seguir apresento uma tabela que tem por objetivo mostrar a variagao
do numero de funcionarios de 1989, quando a Frente Popular assumiu a
prefeitura, em comparagdo com os dados atuais sobre os funcionarios da
prefeitura Municipal de Porto Alegre.

Os numeros apresentam o crescimento relativo de pessoal por quadro e

érgaos de lotagdo no periodo de 01 de janeiro de 1989 a 30 de novembro de
2001.
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Variagdo do quadro funcional
(em %, 1989 — 2001)

TABELA 06

Orgaos Variagao Percentual no periodo

CPE CCp CLT AT IN AT+IN
GP 34,4 100,0 300,0 58,8 58,8
GAPLAN - - - - - -
SECAR - - - - - -
PGM 43,3 80,0 -87,5 31,6 - 31,6
DEP 81,1 266,7 -82,0 -8,5 - -8,6
SGM 20,6 0,0 -73,9 12,9 - 12,9
SMA -32,5 35,7 -34,5 -31,1 - -31,1
SMAM 81,1 82,3 -78,5 4,0 - 4.0
SMC 102,3 46,1 -29.4 83,7 - 83,7
SME - - - - - -
SMED 147,0 92,8 -69,8 115,1 - 115,1
SMF -17,6 7,7 -94,1 -21,9 - -21,9
SMIC 8,6 77,8 -41,9 -2,5 - -2,5
SMOV 25,0 108,3 -81,7 -21,8 - -21,8
SMS 116,4 41,7 -75,8 105,7 - 105,7
SMT 47,7 -80,0 -70,0 -51,0 - -51,0
SPM -17,4 100,0 -81,1 -23,5 - -23,5
DMAE 27,3 27,3 -90,2 1,3 57,7 10,3
DMLU 61,9 77,8 -83,5 -15,8 28,3 -10,2
DEMHAB -9,7 350,0 -81,3 -40,8 161,2 -30,1
FASC - - -100,0 -100,0 0,0 -100,0
EPATUR - - -94.9 -94,9 - -94,9
CARRIS - - 21,1 21,1 - 21,1
PROCEMPA |- - -16,4 -2,0 - -2,0
EPTC - - - - - -
TOTAL 60,8 148,1 47 4 22,6 34,2 24,8

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre — Secretaria Municipal de Administragao
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De acordo com a tabela, pode-se verificar um aumento no quadro de
funcionarios da Administracdo Municipal entre 1989 e 2001. Esta variagao foi

mais significativa entre os cargos de provimento efetivo ( CPE ), os Cargos em

Comiss&o Puros ( CCp ) e os inativos ( IN ). Chama atencgéo, especialmente, o

incremento observado entre os cargos em comissdo, significativamente

superior a variagdo registrada para o conjunto dos funcionarios. Sendo que

destes, destaca-se o incremento no departamento de Esgotos Pluviais -DEP,

Secretaria Municipal de obras e Viagédo - SMOV e Departamento Municipal de
Habitagdo - DEMHAB.

Este fendmeno pode ser melhor entendido a partir do testemunho do

ex-prefeito Raul Pont em entrevista a autora:

“ No ponto de vista da relagéo dos funcionérios do quadro
com os Ccs, o que tem sido a norma nos nossos governos
- e 0 que acho que também acontece no govermno de outros
partidos — se usa um Cargo de Confianga ou a indicacdo de
um secretario, de um subsecretario, de um coordenador, de
chefias de érgédos ou departamentos por uma questio de
confianga, de se ter a garantia que aquele 6rgdo vai
funcionar a contento, vai ter mais agilidade e ndo ficar
preso a uma politica de empurrar com a barriga ou — mais
grave — de sabolagem a um govemo por divergéncias
politicas. Entdo o Cargo de Confianga tem como objetivo
ampliar o namero de pessoas de livre indicagdo dos
mandatérios para que eles possam ter uma rede de relagéo
mais direta com o conjunto de funcionérios.”°

Sobre esta questdo, uma outra visdo dentro do proprio PT é

apresentada por Luiz Alberto dos Santos:

* Entrevista concedida a autora em dezembro de 2001, pelo ex-prefeito Raul Pont,
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“Todavia, é de considerar que ndo basta ser servidor, ou
de determinada carreira, para fazer jus ao cargo
comissionado: é necessario que o acesso seja atrelado a
processos de qualificagdo para o exercicio da geréncia e
do assessoramento, guardando correspondéncia com a
posigdo do servidor de carreira. A redugdo de espago para
as nomeagbes politicas ou para rotatividade das chefias,
além de contribuir para o aumento de eficdcia e da
eficiéncia da agdo do govemno, teria 0 aspecto moralizador
de retirar de circulagdo a moeda de troca tantas vezes
associada a corrupgdo em nosso pais e que
freqiientemente serve a subversdo do sistema do meérito.
Além disso, a existéncia de carreiras as quais estejam
vinculadas linhas de acesso pode ter grande importancia
para assegurar a organicidade e continuidade das politicas

publicas”®’

Em relacdo a esta modalidade de funcionarios, deve-se chamar
atencdo para o Gabinete de Planejamento, 6rgdo nao existente até 1989 e,

portanto, deve-se creditar a isso, o crescimento de CCp.

O crescimento no DEMHAB pode ter ocorrido em fungéo de que, neste
6rgéo, também cresceu o nimero de inativos. A partir do momento que os
funcionarios de provimento efetivo vao aposentado-se, se ndo houver a criacéo
de novos cargos para a admissdo de funcionarios, os mesmos nio podem ser

substituidos de uma forma rapida.

Em relacdo ao celetistas houve, em geral, um decréscimo em funcao

do fim desta modalidade de contratacao.
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Os cargos de provimento efetivo embora tenham apresentado
crescimento, quando se trata de dados agregados, chegaram a registrar
variacdo negativa em 6rgdos como Secretaria Municipal de Administracdo
(SMA), Secretaria Municipal da Fazenda(SMF), Secretaria de Planejamento
Municipal (SPM), Departamento Municipal de Habitagio (DEMHAB) e
Secretaria Municipal de transportes (SMT).

PERFIL DOS SERVIDORES PUBLICOS MUNICIPAIS

A partir deste ponto, os dados referem-se ao levantamento realizado
junto aos funcionarios municipais. Como mencionamos na introdugdo, das 150
entrevistas definidas previamente, foram realizadas 146, com funcionarios das
diferentes Secretarias da Prefeitura Municipal de Porto Alegre da administracao
centralizada e uma Empresa Publica. O nimero de entrevistas foi definido em
fungao dos limites financeiros e de tempo para a realizagao do projeto, e se

mostrou suficiente para os nossos objetivos.

A entrada nas secretarias ocorreu apds solicitacdo ao Gabinete do
Prefeito, sendo que a autorizacdo, através de oficio, foi encaminhado a
Secretaria de Administragao Municipal e posteriormente a todas as secretarias
da PMPA, para que se procedesse as entrevistas. A entrada na Secretaria era
oportunizada de diferentes formas. Apés o contato com o chefe do gabinete ou
outro assessor, era indicado um funcionario que seria a pessoa responsavel
dentro da secretaria para nos fornecer a lista de funcionarios e outras
informagbes necessarias — setor, sala, etc. Feito o contato com este funcionario
responsavel e de posse da lista de servidores da secretaria, procediamos 0
sorteio aleatorio dos nomes a serem entrevistados.

8 SANTOS, Luiz Alberto dos. Cargos em comissdo : do nepotismo e do dlientelismo a
profissionalizagao, op.cit., 2001.
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Podemos afirmar que apenas duas secretarias destacaram-se pelo
empenho em atender-nos com atengdo e preocupacdo na agilizagdo do
trabalho. De uma forma geral ndo houve interesse em saber o contetdo do
trabalho.

Nao houve dificuldades no acesso as diferentes secretarias, em apenas
uma, -na Secretaria Geral de Govemo - foi solicitado o oficio referido
anteriormente, e em outras duas houve problemas mais desagradaveis. As
principais dificuidades concentraram-se na realizagéo das entrevistas. Apb6s o
sorteio do funcionario a ser entrevistado, agendava-se as entrevistas, sendo
que muitas vezes ndo conseguia-se encontrar, posteriormente, o funcionario
sorteado no dia previamente agendado. Em uma das secretarias, retornou-se
varias vezes ao 6rgdo sem que se encontrasse o funcionario sorteado para a
entrevista. Em aiguns casos, realizou-se novo sorteio, em outros, era marcado

horario e esperava-se muito tempo pelo momento da entrevista.

De uma forma geral, esta entrada foi dificil, ndo porque houvesse
procedimentos ou regras que dificultassem o contato interno, mas justamente
pela falta de regras e procedimentos previamente estipulados. O processo de
entrada em cada uma das secretarias alterava-se de acordo com a
disponibilidade da pessoa que contatdvamos em cada uma. Em algumas
éramos muito bem recebidos, em outras nao. Algumas vezes, como & natural,

as pessoas negavam-se a responder aos questionarios.

O levantamento buscou estabelecer fundamentaimente: a caracterizagao
demografica e socio - econdmica, opinides sobre a prépria profissao,
expectativas, avaliagdo das politicas implementadas pela Prefeitura, e a

percepgao do efeito dessas para o funcionalismo e para a sociedade.
A primeira Tabela a ser apresentada indica a distribui¢éo do percentual
de entrevistas realizadas em cada um dos 6rgdos da administragao central, em

relacéo ao total de entrevistas aplicadas.
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TABELA 07
Distribuicao dos funcionarios entrevistados
Segundo Secretaria em que trabalha

Secretarias % em relacao total amostra
SMED 15,4
SMS 12,6
SMF 7,0
SMIC 7,0
SMOV 7,0
SMA 7,7
SMT/ EPTC 7,0
GAPLAN 3,5
PGM 6,3
SGM 6,3
SMAM 7,0
SMC 6.3
SME 3,5
SPM 3,5
TOTAL 100,0

Em relacéo a idade dos funcionarios, o que a pesquisa mostrou e que o
servidor mediano possui 39 anos, podendo ser considerado relativamente
jovem. Funcionarios situados em faixa etaria mais avancada (acima de 50
anos) foram relativamente restritos (11,9%), o que pode ser comprovado
também com a semelhanca com o valor médio da distribui¢do (39,4 anos). Em
outras palavras, ndo ha uma proporg¢ao significativa de servidores antigos, para
os quais, supostamente, seria mais dificil a tarefa de incorporar métodos e
rotinas distintos daqueles incorporados ao longo da experiéncia profissional.
Observacao corroborada, ainda, pela constatacdo de que 69,9% dos
servidores ingressaram na Prefeitura Muncipal de Porto Alegre ap6s 1988, ou

seja, ja durante o periodo dos governos petistas.
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E possivel verificar a qualificagdo do corpo de servidores municipais
observando que, entre os entrevistados aproximadamente 70% dos servidores
cursaram o ensino superior. Entre eles, 58% possui o 3° Grau completo, e,
entre estes 15,4% alcancaram uma pés-graduacdo. Por sua vez, 8,4% tem o
terceiro grau incompleto. Quanto ao nivel médio, 16,8% tem o 2° grau completo
e 1,4% incompleto.

GRAFICO 01:
Escolaridade funcionarios
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Em relagao a origem dos servidores, a pesquisa revelou que quanto ao
local de nascimento, 64,3% dos funcionarios sao nascidos na cidade de Porto
Alegre; 32,2% vem do interior do Estado do Rio Grande do Sul; 3% de outros

Estados e 2% do Exterior (Argentina e Uruguai).

No questionamento sobre se a prefeitura € seu primeiro emprego, a
grande maioria dos servidores (90,9%) , n3o teve na prefeitura seu |° emprego,
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portanto, apenas 9,1% tem na PMPA sua primeira experiéncia profissional.
Entre os que disseram ja ter trabalhado antes de ingressar na PMPA, 25,9
trabalhavam no setor publico.

GRAFICO 02:
Prefeitura é o primeiro emprego?

100 90,9
50
9,1
0
B Nao 90,9
B Sim 9,1

Outro dado interessante para desenhar o perfil dos funcionarios, é
saber se existe uma mobilidade muito grande a partir do ingresso dos mesmos.
O que percebe-se & que cerca de 80% nao alterou de cargo desde sua
entrada na PMPA. Apenas, 16,8% mudou de cargo. Aqui & necessario ser feito
uma ressalva: cargo é objeto do concurso, ou seja, para alterar somente sendo
realizado outro concurso. O que pode haver € que um funcionario entre num
determinado cargo e trabalhe em outro, como por exemplo: entrou no concurso
— no qual esta concorrendo a um determinado cargo - de professor e atua
como assessor juridico. Isto entretanto, & considerado dentro da PMPA como
desvio de fun¢éo, mas acontece e o exemplo citado foi “ descoberto” durante a

aplicagao do instrumento em uma secretaria.
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Em relagdo ao cargo de ingresso, 46,9% tiveram seu ingresso como
assistente administrativo; 13,3% como professores; 4,2% como agente fiscal;
3,5% como escriturario; 2,8% como técnico cientifico e 2,1% sao procuradores
e administradores, todos os dois cargos de nivel superior. O restante esta
dividido em diferentes cargos de acordo com as atividades especificas das
secretarias onde foram realizadas as entrevistas. E preciso lembrar que a
Secretaria Municipal de Educagao também recebe assistentes administrativos,
ao contrario do que poderia ser pensado, pois nas secretarias das escolas

trabalham assistentes administrativos.

GRAFICO 03
Mudou de cargo desde ingresso?
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Quanto a mobilidade interna, percebe-se haver uma movimentagao
significativa. Entre os entrevistados, 56,6% ja trocaram de setor dentro de sua
secretaria. Ao serem questionados sobre o porque destas mudancas, a maior
frequéncia (38,3%) das respostas indicou ter sido por convite. Em fungao de
aumento de remuneragao foi indicado por 11,7% e para trabalhar na sua area

de atuagdo apenas 3,3% dos servidores indicaram esta resposta. Entre os
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entrevistados, 28,3% optaram pela alternativa outra resposta. Entre as outras
razbes para mudancgas foram apresentados os motivos de alteracio de chefia e
desejo proprio. As demais repetiram-se dentre as que ja haviam sido
apresentadas, diferenciando-se apenas na questdo de que os entrevistados

agruparam duas opgdes ja colocadas anteriormente.

GRAFICO 04:
Sempre trabalhou no mesmo setor?
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Chama atengéo que, quando questionados sobre qual & a sua profisséo,
42 7% dos servidores apresentam como profissdo a condigédo de funcionario
pUblico. Contrastando inciusive, com o dado anterior sobre a formacéo de 3°
grau, que entre os servidores municipais e alta. Entre estes 12,6% sao
professores. O presente indice destaca-se em fungdo de que na Secretaria
Municipal de Educagao foi onde houve um maior nimero de entrevistas, em
funcdo de ser a que tem o maior nimero de funcionarios da Prefeitura
Municipal de Porto alegre. Destes, 7,7% s&o assistentes administrativos e 5,6%

sdo administradores, com formagéao superior.
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GRAFICO 05:
Profissao dos Funcionarios
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H Professores 12,6
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Em relagao a fungao que os servidores ocupam atualmente nas
secretarias entrevistadas, a pesquisa indicou que a grande maioria, 37,1%
sdo assistentes administrativos. Um dado que chamou atencao nesta questéo,
é que 5,6% dos entrevistados disseram que seu cargo & “chefe’, aqui vale
fazer uma ressalva que chefe nao € um cargo, mas sim uma fun¢do exercida
durante um periodo da vida funcional do servidor em questéo. Entre as demais
destacaram-se: 4,9% séo professores, 5,6% sao técnicos, 4,2% agente fiscal,

3,5% administradores, entre outras.

Entre os entrevistados, 41,3% sao detentores de funcdo gratificada,
enquanto que 58,0% nao a possuem®™. Pode-se afirmar que € um namero

bastante alto se comparado com o numero de entrevistas realizadas.

%2 Um entrevistado, da EPTC, nao respondeu & questao.
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Praticamente metade dos entrevistados ocupam um cargo com funcéo
gratificada. E bastante significativo este percentual.

GRAFICO 06: Detém Fungio Gratificada?
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Outro dado constatado é que 65,0% dos funcionarios nao trabalhou em
outro 6rgao da prefeitura, indicando portanto, que ndo ha uma grande
rotatividade dentro da administragdo publica municipal. Em contraste, 35,0%
indicou ter trabalhado em outras secretarias, departamentos ou autarquias da
prefeitura de Porto Alegre.

Quanto a mudanca de setor dentro da mesma secretaria, 42,0%
indicaram nao ter mudado de setor internamente, enquanto 56,6 responderam

ja ter mudado de setor e 1,4% dos entrevistados n&o responderam a questao.

A questdo que procurou estabelecer em que medida os funcionarios
participam de algum movimento social, associagao, sindicatos, etc... definiu o
seguinte: 76,9% dos entrevistados disse nao participar de nada, enquanto que
23,1% participam, na sua maioria de associagdes vinculadas ao proprio
exercicio de sua atividade enquanto funcionario publico. Entre estes, as

atividades que se destacaram foram: Sindicato de Professores do RS — Cpers
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,Associacdo de Trabalhadores em educag¢do do Municipio de Porto alegre-
Atempa, Associacido dos funcionarios da SMOV entre outros. Menos de 1%

participam de igrejas, movimento comunitario e movimentos sociais em geral.

Outra questdao que dizia respeito a participacdo, estava vinculada a
filiagao partidaria. Entre eles, 82,5% néo séo filiados a nenhum partido politico,
enquanto que 17,5 sdo filiados®. Destes 16,8% s3o filiados ao Partido dos
trabalhadores — PT e 0,7% filiados ao Partido Democratico Trabalhista — PDT.

GRAFICO 07:
Filiacao Partidaria
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Sobre a profissdo dos pais identificou-se que 72% possui um status
equivalente ao dos pais, enquanto que, 18,9% sofreram uma mobilidade
descendente, uma vez que o pai tinha uma formagéao superior, com profissdes
colocadas numa escala socio - econémica acima dos entrevistados. Entre as
profissbes destacam-se médico, engenheiro, jornalista , advogado, auditor
fiscal, empresario e militar.

8 |mportante registrar, mais uma vez, que os CCs puros ndo foram incluidos na amostra,
apenas funcionarios de carreira
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Ao contrario, 9,1% sofreram uma mobilidade ascendente. Entre estes, os
pais tinham profissées como ambulante, mestre de obras, jornaleiro, operario,

vendedor, marceneiro, mecanico entre outras.
Em relagéo a profissao das maes, identificou-se que 47,6% destas sao

do lar, 10,5% sao funcionarias publicas, 8,4% sao professoras, 4,1% trabalham

no comércio. O restante divide-se em varias outras profissées.
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Capitulo IV

Burocracia e Democracia:
O olhar do funcionario do municipio

de Porto Alegre sobre esta tensdo

Mudar a administracdo publica exige dos funcionario modificagdes. A
crise do Estado tem se traduzido, entre outras coisas, no aparecimento de
diferentes demandas por maior descentralizagdo na gestdo dos servigos
publicos. Descentralizagéo pode significar transferéncia de encargos de 6rgaos
federais para os municipais e uma nova postura para o desempenho das
tarefas governamentais frente a estas, mas também pode representar uma
aproximagao das decis6es sobre a sua implementacdo em relacédo a cidad&os-

usuarios.

A Reforma do Estado e da administracédo ptblica demarcam novos
contextos e realidades de uma forma geral. Isto, portanto, impoe uma
necessidade de articular a relacdo do governo e da sociedade em geral,
criando e elaborando novos critérios, pautas e dinamicas diferentes daquelas
que a administracdo publica estava acostumada. As relagOes
consubstanciadas no clientelismo e no paternalismo tendem a perder

eficiéncia diante de espacos que invertam este tipo de pratica.
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A nova dindmica estatal procura estabelecer nova racionalidade
politico — administrativa como condicdo central para dar maior eficiéncia para
as fungbes do governo, imprimindo assim, fins politicos que estejam em
consonancia com as demandas da sociedade. Capacitagdo técnica, de um
lado, comprometimento com a accountability passam a ser atitudes e
requisitos indispensaveis a todo funcionario publico, pois somente desta
maneira sera reconstituida a estrutura burocratica do Estado frente as novas

expectativas de uma sociedade cada vez mais critica, exigente e carente.

Como se tem afirmado capacidade técnica, por si s6, se mostra
insuficiente para impulsionar este “novo” servigco publico. Estabelecer uma
relagdo governo - sociedade, permeada pelo controle publico e participagéo
social € uma condicao para enfrentar as mudancas exigidas pela nova ordem
politica.

A importancia da profissionalizagédo do funcionario publico € um desafio
para a democracia ndao s6 no Brasil, mas também para toda a América Latina.
Jorge Cruz ao realizar estudo sobre a importancia da profissionalizacéo do
funcionario publico, afirma que o desafio colocado ao servidor impde o
estabelecimento de mecanismos que busquem uma nova organizagéo da
administracdo publica. Para ele, o servidor publico, hoje, tem que estar
comprometido com a prestagdo de contas de seu trabalho para a comunidade
além de responder ao combate a corrupgéo. Para isso, segue o autor deve-se
utilizar um conceito da demanda da nova geréncia publica: a geréncia ética do
servidor publico como um fator determinante na consolidacao da democracia.
Embora a sua andlise diga respeito ao México, esta reflexdo, se estende para
toda a América Latina.

“La ética puede ser sblo um instrumento, sélo um medio
para alcanzar um fin, pero es um medio necesario. La
ética en el gobierno provee las condiciones previas para
la elaboracion de buenas politicas publicas. En este
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sentido és mas importante que cualggier simple politica,
porque toda politica depende de ella.’

Segundo o autor, uma administragéo é realmente publica e moderna
quando é eficiente, eficaz, competitiva, profissional, descentralizada, com visao
de largo alcance, inovadora e com grande espirito de servigo publico. A crise
da legitimidade do Estado contemporéneo & a crise de legitimidade da
administragdo publica; é o esgotamento de uma estrutura administrativa que

cresceu diante da complexidade dos sistemas sociais, econémicos e politicos.

Se o que torna um pais democratico s&o os instrumentos que
possibilitam a implementagdo e ampliagéo da democracia, 0 que pode romper
com a dinamica referida pelo autor, sio os mecanismos estabelecidos para
que, mesmo que as instituicdes abriguem pessoas que nao sejam éticas, exista
um controle, que pode ser o de uma sociedade fiscalizadora, entre outros, que
cobrem dos funcionarios uma postura ética.

Hoje os funcionarios publicos encontram-se diante de novos desafios.
De um lado, o desmantelamento da estrutura burocréatica do Estado ocorrida ao
longo dos Ultimos anos, de outro, devem assumir as novas responsabilidades
comprometidas com o fim de velhas praticas clientelistas e do desinteresse
pela coisa publica, que agora devem ser substituidas por procedimentos como
o da participacao e a accountability.

A profissionalizagdo dos quadros da administragao publica na
atualidade, passa por um despojamento dos processos decisorios tradicionais
para consolidar principios de reinvengédo do governo. E fundamental contar

com pessoas com capacidade, comprometimento, com um alto espirito de

8 CRUZ, Jorge Audelo. La importancia de la profesionalizacion del funcionario publico em el
marco de la democracia Latinoamericana. ler. Congreso Latinoamericano de Ciencia Poalitica,
Universidad Salamanca, 2002.
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servigo publico, com visao de futuro e que estejam suficientemente preparados

para enfrentar os desafios impostos.

Partindo desses pressupostos, o presente trabalho, procurou identificar
através da pesquisa realizada, a visao dos funcionarios putblicos do municipio
de Porto Alegre sobre esta nova relacdo entre sociedade e governo
implementada na cidade a partir de 1989.

Uma questdo pouco estudada e relevante consiste em reconstituir as
percepgodes dos funcionarios sobre esse processo. Como este vé as relagbes
entre burocracia e democracia, suas tensbes, contradi¢cdes,
complementaridades e em que medida o servidor da administragdo publica

municipal concebe a compatibilidade entre as duas.

Neste sentido, passo a seguir, a expor o olhar do funcionario publico
sobre as relagées entre burocracia e democracia, em particular no espago da
politica local, a partir da pesquisa realizada. Estarei ao longo do trabalho
apresentando um conjunto de dados, recolhidos a partir da aplicacdo de um
instrumento com questdes abertas e fechadas, com o objetivo de estabelecer
uma amostra das opinides dos funcionario municipais da administragcao
centralizada de Porto Alegre.

Especificando um pouco mais as questdes apresentadas buscavam a
opinido do servidor publico sobre: o significado da palavra burocracia; se
burocracia e democracia sdo processos compativeis; opinido dos funcionarios
sobre um sentimento disseminado na populagido em geral de que funcionario
publico ndo trabalha; a atuagao dos funcionarios publicos; sua receptividade a
mecanismos de ampliacao da participacgéo; as politicas de descentralizagao; a
importancia da hierarquia; a qualificacdo dos funcionarios publicos; entre

outras.
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Inicialmente, nos & permitida uma aproximagédo da visdo do servidor
municipal quando se examina suas respostas a pergunta aberta, sobre o
significado de burocracia. Reunindo o conjunto de respostas em duas
categorias, construidas em torno de significados positivos e negativos obteve-
se a seguinte distribuigao.

GRAFICO 08:
O significado de burocracia segundo os
funcionarios
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dispensavel...

Na questao "Que significado tem para vocé, a palavra
burocracia?’ as respostas, como pode ser visto, ficaram bem divididas.
Aproximadamente, metade dos entrevistados, ( 49% ) afirmaram que
burocracia é necessaria para atender as demandas, exigindo, portanto, regras
claras, normatizacido de fluxos e, fundamentalmente, que isto permite a
isengdo do servico publico. Em contrapartida, 48,3% dos entrevistados
afirmaram que burocracia é dispensavel. Existe uma divisao muito nitida na
opinido do conjunto dos funcionarios entrevistados sobre a importancia da

burocracia como forma de organizagao do trabalho.
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O que ficou claro ao observarmos as respostas é que, - assim como
nas negativas como veremos mais adiante - as afirmagbes positivas terminam
tendo um duplo sentido. Podemos depreender de cada uma delas que, os
entrevistados estdo ao mesmo tempo concordando que burocracia é
fu.ndamental, manténdo, porém, ainda assim, uma margem para a davida.

Entre aqueles que atribuem a burocracia um significado positivo

destaca-se como representativo as seguintes afirmacoes:

“ Forma de organizar o trabalho em um 6rgéo complexo, que
ajuda a evitar fraudes.”

“Ela é necesséria enquanto néo pejorativa, enquanto nao
entravar o bom andamento do servigo. O cara que “inventou”
a burocracia deve estar se revirando no tamulo, pois o sentido
que ele deu a ela ndo tem absolutamente nada com o que
muitas vezes é, ou passam as pessoas em geral.”
“Burocracia esta ligada a hierarquia, que nem sempre se
mostra negativamente.”

“Conjunto de normas com o objetivo de organizar e viabilizar o
funcionamento do servigo publico.”

“E um mal necesséario, mas acredito que 90% dos casos o
encaminhamento dentro da estrutura do municipio possa ser
facilitado pelas novas tecnologias e métodos de trabalho”.

As respostas apresentam uma visdo que nao se pode dizer que seja
otimista em relacédo a sua propria fungio. Entretanto ndo deixam de valorizar
o aspecto normativo da burocracia, com o intuito de organizar e agilizar o seu
trabatho.

Por outro lado, outra metade dos entrevistados afirmou o contrario,

sugerindo que burocracia é algo dispenséavel, em funcao da morosidade, dos
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entraves que a mesma provoca. Estaria associada a algo que n&o funciona,
que provoca muita demora. Ha um sentido pejorativo que conduz a idéia de
lentiddo no servigo publico. Porém, também nao deixam de apresentar um

sentido dubio, como pode ser observado nos depoimentos abaixo:

“Significa uma palavra que tranca as coisas, é o que me foi
passado.”

“Falta de organizagdo, falta de objetividade, falta de
apropriagdo do todo, pois tendo uma leitura global, traga-se
0os meios para alcangar os fins com organizagdo e
objetividade, com isso ganha-se tempo, qualidade e
produtividade.”

“Entrave, excesso de normas.”

“ Burocracia significa demora, falta de comprometimento,
tanto das chefias, quanto dos funcionarios do que é o
servigo publico, de direito dos cidaddos de receberem um
servigo de qualidade e do nosso dever de presta-io.”

“A complicagado do que é simples”

Este segmento dos entrevistados, posiciona-se absolutamente
contrario a burocracia. Durante as entrevistas, a parcela com aversdo a
burocracia expressava raiva e indignagdo quando mencionava-se a referida

palavra.

O curioso destas falas que alertam para excesso, entraves, demora e
complicagdo, & que buscam também, o mesmo daqueles que defendem a
burocracia: agilidade de fluxos e organizagdo. Mesmo as falas que expressam
que burocracia € um mal necessario ou algo pejorativo, deixam implicito
também, que se ha um aspecto negativo, ainda assim, ela deve existir para

possibilitar que o trabalho tenha fluxos e organizacao.
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Através desta questdo os servidores expressaram, que dentro do
servico publico existe a necessidade do estabelecimento de fluxos,
normatizagdo de agdes e responsabilizagdo pelos encaminhamentos e
respostas as demandas. Afirmam que o funcionario estd capacitado para
responder as tarefas, além disso tém uma opinido positiva sobre sua
capacitagdo e especializagdo para a atuagdo no interior da administragao
publica.

Outras respostas que ainda podem indicar uma posicdo avessa a

burocracia, ndo deixam de ser dubias, como veremos a seguir:

“Burocracia é um mal necessario”,
“E a marca registrada do terceiro mundo, mas no Brasil
ainda é necessério na Administracéo Publica.”

Essa contradi¢do entre a associagio da burocracia como algo negativo
e, ao mesmo tempo, uma expectativa por regras, normas, fluxos rotineiros e
previsiveis pode ser compreendida a partir de uma das respostas “positivas”. O
sentido atribuido no Brasil, pelo senso comum, a burocracia, a torna
equivalente a tudo aquilo que o Estado tem de negativo, fazendo dela uma
palavra maldita. Outra confusdo muito comum é a que acontece entre
burocracia — capacitagdo técnica, regras, normas, fluxos - e burocratizagédo que
é o endurecimento, o entrave, o excesso de normas e fluxos que contribuem

para o nao funcionamento do servigo publico.

A questao®® seguinte na abordagem das percepgoes dos funcionarios
q

municipais foi realizada direcionando as alternativas em positivas e negativas

% Entre os itens citados abaixo, quais s&o para vocé os que melhor definem burocracia:
( indicar até trés) ( )Servico qualificado ( )emperramento, tramites lentos ( )funcionario
incapaz ( )capacidade técnica
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Em contraste 28% optou por servigo qualificado e 26,6% escolheu a alternativa
capacitacdo técnica. Por outro lado 10,5% indicaram funcionario incapaz e

21,7% optaram por definir burocracia como funcionario ineficaz.

E importante notar que a maioria dos entrevistados (52,4%)
atribuiram a burocracia significados, simultaneamente, positivos e negativos.
Ou seja, estes funcionarios escolheram alternativas que definem de forma
mais complexa a palavra burocracia. Fica explicito sua confusdo e tensao em
relacao a burocracia. Os servidores revelaram uma dificuldade para
posicionarem-se frente a ela.

A guisa de exemplo destaquei o seguinte: nesta questdo haviam 6
alternativas positivas e negativas, mas mesmo assim, os entrevistados
optaram por, além das definicdes apresentadas, escrever outras. Apenas para
ilustrar, apresento algumas descritas pelos entrevistados, que nio sentiram-
se contemplados pelas alternativas que constavam no instrumento:

“Independe de capacitagéo, eficiéncia e especializagéo,
se todo o sistema esta engessado”.

“Forma arcaica de evitar corrupgéo”.

“Decisbes técnicas sem consulta ao grupo técnico”.

Alguns entrevistados optaram somente pela alfemativa
outro: ignorando fodas as definicbes apresentadas.
Seguem alguns dos exemplos dados:

“ferramenta de controle.”

“No caso da especializagéo de fung¢bes o problema é que
cada um so faz a sua fungdo e fica esperando pelos
outros.”

“Acomodacgéo”.
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Estas foram algumas das definicbes dadas pelos entrevistados, entre
outras que apareceram para exemplificar burocracia.

O funcionario diz que burocracia significa acomodag¢do, mas ao
mesmo tempo se coloca de fora. Aqui o servidor transfere a responsabilidade,
ndo fica claro para quem, menos para ele. Chama atengdo também, que,
mesmo considerando e assinalando os aspectos negativos , ele para e opina
sobre as questdes positivas que foram colocadas como sugestdes de
definicdo de burocracia.

Dando continuidade a analise da burocracia, na seqiténcia foi
proposta a questao em que € questionado em que medida burocracia e
democracia sado compativeis.

Nesta questdo, percebeu-se que os servidores admitem que
burocracia e democracia sdo compativeis. Entre os servidores municipais
entrevistados, 62,2% responderam neste sentido. Em contrapartida, 37,8%
optaram pela incompatibilidade entre ambas.

GRAFICO 10:
Burocracia e democracia sao compativeis?
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Esta questao exige uma reflexdo mais aprofundada, pois comparando
a distribuicdo destas respostas com aquelas obtidas na primeira questado - “O
que significa burocracia?” - mesmo entre aqueles que dizem que burocracia e
democracia n&o sdo compativeis (37,8%), o percentual é inferior aqueles que
afirmaram que burocracia é dispensavel (48,3%). -Ou seja, entre os
funcionarios entrevistados, existe uma parcela que consideram a burocracia

dispensavel e a0 mesmo tempo compativel com democracia.

O processo experimentado em Porto Alegre apresenta-nos condiges
diferenciadas para o conjunto de conceitos que me propus a trabalhar nesta
pesquisa. Conforme Amorim, “o Estado constitui um ente cujas caracteristicas
e formas de agdo representam a cristalizagdo de valores e padrbes
historicamente produzidos em um espago social determinado, o resultado de
um tipo de relagdo entre detentores do poder politico e os segmentos da
sociedade. Nesse sentido, a ética presente no Estado ndo é um produto
independente da sociedade. A transformagdo dos valores norteadores da
acdo publica exige ndo apenas mudangas internas no Estado, relativas ao
seu modo de funcionamento, mas impbe outras profundas nos padrbes de
acdo da sociedade, especialmente nas formas pelas quais se relaciona com o
setor estatal”. %

O que quero destacar utilizando a afirmacdo de Amorim & que os
funcionarios foram formando um corpo técnico, de forma diferenciada de
acordo com cada momento politico do governo e do pais. A burocracia que foi
se formando n&o s6 em Porto Alegre, mas também no Brasil € fruto de varias
politicas e n&o de uma tnica politica. A forma de entrada na prefeitura que sera
trabalhada mais adiante, indica que foram diferentes as formas de ingresso,
portanto, n&o foi exclusivamente o sistema meritocratico, que prevaleceu ao

longo da formag&o da burocracia municipal. Poderiamos dizer que o Estado foi

% AMORIM, Sénia Naves David. Op.cit., 2000.
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amalgamando diferentes valores e padrbes para este corpo técnico municipal
ao longo de sua histéria. O comportamento e as opinides dos funcionarios sio
resultados de fatores externos, como exemplo, as pressbes da sociedade,
como também de mudangas internas que desafiam e impée padroes de acéo
muitiplos e por vezes incongruentes.

Historicamente o funcionalismo participou do aparelho estatal de forma
a perseguir muitas vezes apenas interesses proprios € serem contemplados a
partir de arranjos institucionais com estes fins. Em fungéo da auséncia de um
recrutamento exclusivamente meritocratico, isto por si s6, acabou por propiciar
a falta de mecanismos que exigissem eficacia no servico publico. O desafio
para o funciondrio mudar tenciona-o a rever sua postura, suas rotinas e

praticas ja consolidadas.

A partir dos dados levantados pela pesquisa, em Porto Alegre
entretanto, percebe-se uma alteragdo neste ambiente. O funcionalismo esta
mais constrangido por uma sociedade que exige um servidor eficiente e
qualificado. Como veremos mais adiante, este movimento esta acontecendo
sem um direcionamento especifico do Governo Municipal. Isto significa que a
retérica de cidadania, participagdo politica, transparéncia e accountability
est@o, quase exclusivamente, voltados para a sociedade e n&o para o conjunto
do funcionalismo puablico. A descentralizacdo de decisSes, que tem um papel
central neste governo, ainda que no sentido de transcender o estatal, mas ndo
pode, entretanto, prescindir do estatal, ou seja, dos funcionarios.

A seguir apresento duas questdes que buscam a opinido do
funcionalismo sobre a visdo que a sociedade tem de seu trabatho em duas
esferas, em relagéo ao Brasil e Porto Alegre. Nestas duas questdes o servidor
municipal deu sua opinido sobre o provavel sentimento que ainda persiste na
populagdo sobre o trabalho do funcionario publico brasileiro e a visdo que a
sociedade Portoalegrense tem sobre o funcionalismo municipal. A questso,

apresentada duas vezes ao servidor questionava: “Vocé acredita que ainda hoje,

106



esta disseminado na populagdo em geral, um sentimento de que funcionario
publico nao trabalha?”

GRAFICO 11
Sentimento na populacio de que o funcionario
publico no Brasil ndo trabatha
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Persiste na populagdo Sentimento mais positivo Nao sabe

Ao serem questionados sobre, se ainda hoje esta disseminado na
populacdo em geral, um sentimento de que funcionario publico ndo trabalha,
83,9% dos servidores municipais responderam que ainda hoje, persiste na
populagdo este sentimento. Apenas 14,0% acreditam que hoje as pessoas
tém uma visao mais positiva do funcionario publico.

Observou-se, comparando as duas respostas, que existe uma
distingdo entre a percepcdo que os funcionarios tem do sentimento da
populagédo em relacdo aos servidores federais e municipais. O senso comum
disseminado, de que funcionario publico nao trabalha, em relagéo ao Brasil, é
significativamente maior quando comparado com Porto Alegre. Segundo os

servidores de Porto Alegre, ainda persiste na populagdo um sentimento de

107



rejeicao ao funcionalismo. O servidor pablico é aquele que deixa o casaco na
cadeira e vai embora, ou que nunca agiliza nada, ou ainda que, conseguiu
um bico para ficar as custas do Estado.

GRAFICO 12:
Sentimento na populacio de que
funcionarios municipais de Porto Alegre nio trabalham
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Em relagéo especificamente a Porto Alegre, este resultado apresenta
uma opinidao bem mais moderada: 57,5% acredita que ainda persiste na
populagéo o sentimento de que funcionario publico ndo trabalha, enquanto
que 39,0% acham que hoje as pessoas tem uma visdo mais positiva do
funcionario. Portanto, nota-se que a percepgdo de uma visdo positiva da
sociedade em relagdo ao funcionalismo altera-se quando passa do nacional
para Porto Alegre.

Na vis&o dos servidores de Porto Alegre, comparativamente falando,
percebe-se uma diferenga, indicando que a populagdo tem uma visdo mais

positiva em relagdo aos funcionarios de Porto Alegre. Nesta questdo, a
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maioria dos entrevistados, enquanto refletiam para respondé-la, chegavam a

verbalizar que esta visao negativa da populagéo em relagéo ao funcionalismo

ainda nao mudou, mas que em relagéo a Porto Alegre isto estaria mudando.

De outra forma, se poderia dizer que, aumenta entre os funcionarios

entrevistados a nocio de que a populagdo alimenta uma avaliagéo positiva,

quando desloca o julgamento dos funcionarios em geral para os servidores de

Porto Alegre.

Na continuidade, os entrevistados responderam a um conjunto de

questdes que apresentavam diferentes afirmagdes sobre o trabalho dos

funcionarios publicos:

TABELA 08

Afirmagdes sobre trabalho funcionarios publicos:
concorda/nao concorda

Concorda | Nao concorda
O trabalho do funcionario publico existe em fungao 95,1 49
da populacdo, o fim ultimo deste trabalho, € o
cidadao
A maioria dos funcionarios publicos é menos 42 55,9
comprometida com o trabalho do que poderia ser
A maioria dos funcionarios realiza seriamente seu 76,9 22,4
trabatho
Existe agilidade dos funcionarios publicos na 62 34,5
execucao dos servicos prestados a populagéo
Os funcionarios pensam, principalmente, nos seus 48,3 50,3
beneficios
Os funcionarios publicos sao iguais a qualquer 56,6 40,6

outro trabalhador
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Estas questdes apresentam um funcionario exigente em relagéo ao
seu trabalho. A maioria porém, tem uma boa avaliacdo sobre o trabalho
realizado e quase a totalidade dos entrevistados, priorizam o interesse da
coletividade quando afirmam que trabalham para a sociedade.

Aproximadamente metade dos entrevistados acham que os
funcionarios sdo menos comprometidos do que poderiam ser e que estes
pensam mais em seus proprios beneficios. Em relacdo a esta pergunta,
durante o preenchimento dos questionarios, os entrevistados, visivelmente
incomodados, diziam que pensar nos beneficios ndo esta errado, fazendo
criticas, as vezes veladas, outras explicitas, & esta afirmacédo. Outros,
expressaram também, que s apresentar as opgdes concorda ou n3o
concorda nas respostas, teria engessado a questio. Vale destacar que aqui
houve uma opgao metodolégica. Deixar uma terceira alternativa conduziria o
conjunto de respostas para a neutralidade, fazendo com que o servidor n&o
se posicionasse, ja que as afirmativas eram realmente polémicas. O indice de
questoes nédo respondidas foi, entretanto, muito baixo, praticamente
insignificante.

O passo seguinte foi recolher as opinides dos funcionarios sobre as
dificuldades existentes para o seu trabalho.®” O procedimento adotado
consistiu em solicitar que os entrevistados escolhessem 3 entre as
alternativas oferecidas e as colocassem numa ordem de importancia por eles
atribuida. Na Tabela abaixo destaquei também, a 12 alternativa indicada
como sendo a mais importante, conforme pode-se observar abaixo:

¥ No dia-a-dia de seu trabalho, que fatores vocé considera que mais contribuem para toma-lo
mais dificil ou emperrado. (indicar até 3 respostas em ordem de importancia) ( )Predominio
de interesses politicos partidarios( )A relagdo com a chefia( )O fato dos funcionarios nio
poderem opinar sobre sua rotina( )A auséncia de rotinas e procedimentos claros e
organizados ( )Mudanga de secretério( )Outro.Qual?
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TABELA 09:
Dificuldades no trabalho
do funcionério publico

Dificuldades Entre as 3 mais A mais
importantes importante

Interesses politico - 53,1 32,7

partidarios

Relagdo com chefia 17,5 4.3

Nao poder opinar sobre a 17,5 6,5

sua rotina

Auséncia de rotinas e 53,1 31,1

procedimentos

Mudancga de secretario 21 5,1

Outras 33,6 20,3

Ao serem questionados sobre o que torna seu trabalho mais dificil, o
que mais chamou atencgao foi que os itens com maior freqiiéncia de respostas
foram interesses politico — partidarios e auséncia de rotinas e procedimentos
ambos lembrados por 53,1% dos entrevistados.

A énfase nestas respostas também aparecem quando considera-se
apenas a resposta colocada em 1° lugar na ordem conferida pelos servidores,
interesses politicos-partidarios recebeu 32,7% das respostas; auséncia de
rotinas e procedimentos, 31,1%. Aqueles que apontaram “ interesses politico-
partidarios” como a primeira dificuldade representaram 60% na Secretaria
Municipal de Meio Ambiente, 50% na Secretaria Municipal de Indastria e
Comércio e 45% na Secretaria Municipal de Administragdo. Por outro lado, “
auséncia de procedimentos” foi especialmente lembrado na Procuradoria Geral
do Municipio ( 55,6%), Secretaria Municipal da Cultura (55,6%), Secretaria
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Municipal da Fazenda (50%) e Secretaria Municipal de Obras e Viagio
(44,3%).

Uma questdo® relevante consiste na reconstituicso da imagem que
os entrevistados tém sobre o modelo de funcionario pablico. Para isto, foram
oferecidas alternativas, formuladas a partir da reflexdo weberiana sobre a
administragdo moderna. O autor, distinguia os funcionarios em politicos e
técnicos. Aos funcionarios politicos era dada a tarefa de pensar as politicas
e aos tecnicos de executar estas politicas, de preferéncia sem
apaixonamento e sem nenhum envolvimento.

Para a maioria dos servidores da Prefeitura Municipal de Porto Alegre
(43%), o melhor funcionario &€ aquele que procura envolver-se nas atividades
do setor, ainda que a decisdo politica ndo esteja em suas maos. Na
seqliéncia, os servidores ( 36,6%) afirmaram que o melhor funcionario é
aquele que se envolve com paixao nas atividades do trabalho, apesar de nao
ter nenhum vinculo partidario. E 20,4% optou pela afirmativa que indicava
que os funcionarios ndo devem ter nenhum envolvimento politico e apenas
executar com competéncia suas fungdes. A alternativa, apenas executa
ordens, ndo teve nenhuma indicagao, ou seja, os funcionarios nao aceitam s6
receber demandas, sem envolvimento.

% Na sua opinisio, o melhor funcionario é aquele que: (indicar apenas uma)

{ )Nao tem nenhum envolvimento politico, apenas executa com competéncia suas fungdes;
{ )Se envolve com paix&o nas atividades do trabalho, apesar de nZo ter envolvimento
politico; ( )Apenas executa ordens superiores; ( )Procura envolver-se nas atividades do
setor, ainda que, a decis&o politica ndo esteja em suas maos.
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GRAFICO 13:
Opiniao sobre o melhor funcionario
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A questao® que buscou sentir a satisfagcdo dos funcionarios municipais
com seu trabalho, encontrou dados que mostram um funcionario
profissionalmente satisfeito com o servico municipal. Cerca de 60% dos
entrevistados afirmaram estar muito satisfeitos com seu trabalho. Em
contrapartida, 35% se diz pouco satisfeito com sua fun¢ao e apenas 2,1% nao
esta nada satisfeito.
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Em relacdo a hierarquia existente nas secretarias, os funcionérios
posicionaram-se favoravelmente(84,1%), indicando que esta mais ajuda que
atrapalha. Apenas 15,9% consideram a hierarquia desfavoravel, manifestando-
se contrarios a ela. Aqui mais uma vez destaco, que os servidores municipais,
continuam apontando para a necessidade de uma organizagdo interna muito
mais rigida, calcada em uma estrutura mais definida do que flexivel.

Dentre os exemplos solicitados para definir porque a hierarquia ajuda
ou atrapalha foram citados exemplos como: a hierarquia agiliza o trabalho;
ajuda a decidir e a definir coletivamente as fungdes; porque deve existir uma
palavra final; porque é necessaria; para a organizagdo do trabalho; porque
sabe-se a quem recorrer para alguma decisdo entre outras. E necessario
sublinhar que muitas respostas foram repetitivas e colocadas apenas de forma
diferente. A que teve um maior nimero de indicagdes foi uma simples
resposta: porque é necessario.

Desafiamos os funcionarios a sugerir formas de melhorar a
organizacdo de seu trabatho, entre as oferecidas, destacaram-se: menos
burocracia; um nimero maior de recursos humanos, fisicos e materiais e
maior autonomia . Um nimero nao desprezivel (9,1%), respondeu “nada” e
1,4% que afirmaram que estd bom como esta. O restante das sugestdes

foram muito repetitivas, praticamente se sobrepondo uma as outras.
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GRAFICO 15:
Hierarquia existente:
ajuda ou atrapalha?

B Mais ajuda

84,1

M Mais atrapalha

15,9

Como se pode observar na Tabela abaixo, a percepgao de que a
hierarquia existente na administracéo "mais atrapalha" & maior entre aqueles
que nao detem FG (66,7%), reduzindo-se significativamente (33,3%) entre
servidores com FG. Para os que responderam que a hierarquia "mais ajuda”,
a variagdo determinada pela posse de FG, embora existente nio chega a ser

tao significativa.

TABELA 10:
Hierarquia ajuda ou atrapalha
Segundo posse FG

Detém FG?
Hierarquia... Nao Sim
Mais ajuda 56,0 440
Mais atrapalha 66,7 33,3
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Quando perguntados sobre a qualificagio dos funcionarios, a resposta
foi a seguinte: 78,7% dos entrevistados afirmou que os servidores municipais
sdo qualificados. Apenas 21,3% dos entrevistados acredita que os funcionarios
municipais ndo s&o qualificados.

Estes ultimos foram inquiridos nos sentido de sugerir os tipos de
acoes que o governo municipal poderia realizar para qualificar os
funcionarios. Varias foram as sugestdes: 12,9% propuseram cursos de
formacgéo intemna; 16,1% sugeriram a realizacdo de cursos externos para
formacao; Outras alternativas foram indicadas por 6,5% das respostas. Em
relagdo a estas, as sugestdes foram: cursos de capacitagdo, treinamento,
seminarios, entre outros que, novamente, foram se sobrepondo as sugestées
ja colocadas nas alternativas do questionario. O entrevistado geralmente
optou por preencher a alternativa outro(a), porém, néo trazia algo diferente do
que ja estava proposto. Dito de outra forma, nao conseguiu ser original.

GRAFICO 16:
Opinido sobre a qualificagdo dos funcionarios da
PMPA

B Qualificados 78,7
M N3ao qualificados 21,3
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Para poder detalhar melhor foi perguntado aos funcionarios se
realizaram algum tipo- de treinamento e, 78,3% afirmaram que sim. Enquanto
que 21% disseram que entraram para prefeitura, sem realizar nenhum tipo de
formacéo inicial, nem antes, nem depois de seu ingresso. Entre os que
fizeram esta afirmagao ( 21% ), 18,2% acham que & necessario realizar algum
tipo de formagéo, enquanto que 3,5% nao considera necessario.

GRAFICO 17:
Realizou algum tipo de treinamento?
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A proxima questdo® trata da participacdo dos Ccs no trabalho da
PMPA. Com esta pergunta, procurou-se identificar uma provavel resisténcia
aos cargos de confianga trazidos de fora pelo governo.

Conforme afirma Santos, os cargos comissionados de natureza
politica e técnica, ndo tem uma definicdo precisa de suas atribuigGes,
gerando portanto, a auséncia de uma politica direcionada para ocupagio
destes cargos. Ou seja, segundo o autor, estes si0 ” sem sombra de d(vida,
fatores impeditivos da construgdo de um perfil profissional para os cargos
comissionados, criando espago para a distribuicio aleatéria, arbitraria e
clientelista desses cargos, favorecendo, inclusive, o arraigamento do
nepotismo em nossa politica”®! Pela mesma razdo o prrenchimento de
chefias através da indicagdo de CCs, restringe a possibilidade de acesso a
estes postos por funcionarios de carreira.

GRAFICO 18:
Os CCs sao necessarios?
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Clientelismo a Profissionaliza¢ao, op.cit, 2001.
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Neste sentido, uma das preocupacdes foi recolher as percepgdes dos
funcionarios municipais sobre a natureza dos cargos comissionados. Em que
pese a ma fama, adquirida na maioria das vezes por esses servidores, uma
vez que sua fungdo acaba por tornar-se “moeda de troca®’, associada a
corrup¢ao ocorrida no Brasil transgredindo o sistema do mérito. Ainda que
exista esta macula, as respostas dos funcionarios do municipio de Porto
Alegre foram numa perspectiva positiva. Entre os entrevistados, 55,2%
afirmaram que os cargos em Comissdo sdo necessarios e 39,9% afirmaram
que nao. Vale lembrar que nenhum dos entrevistados era CC, o que ressalta
mais ainda, a natureza positiva das respostas.

Uma forma de melhor compreender esta resposta pode ser alcangada
desagregando-a, segundo as frequéncias observadas para outras respostas ao
questionario. Particularmente relevante parece ser a comparagao da aceitagao
de CCs segundo o grau de satisfagdo no trabalho e a escolaridade dos
funcionarios entrevistados.

TABELA11:
Relagao entre grau de satisfagdo com o trabalho e
opinido sobre a necessidade de cargos comissionados na PMPA

CCs sao necessarios?
Satisfagao no Nao Sim NS/NR
trabalho
Muito 35,7 61,9 24
Pouco 48,0 440 8,0
Nada 66,7 33,3 -

Nao deixa de ser previsivel que a concordancia com a necessidade
de CCs varie positivamente com o grau de satisfagdo no trabalho: em outras
palavras, entre aqueles que estdo "muito" satisfeitos, a aceitagdo dos CCs
alcanca os indices mais elevados (61,9%). Inversamente, 66,7% daqueles
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que estdo "nada” satisfeitos no trabalho responderam que os CCs nao sao
necessarios. Pode-se sugerir, assim, que este julgamento representa menos
um parecer racional sobre a eficacia ou necessidade desta forma de
recrutamento baseada na "confianca” do dirigente, indicando que a tolerancia
e a rejeicdo podem constituir uma sinalizagdo de seu estado de espirito em
relagéo ao servico.

TABELA 12
Relagdo entre grau de instrucdo e
opiniao sobre se os CCs s30 necessarios

CCs sdo necessarios?
Escolaridade Nao Sim NS/NR
2°. Grau 50,0 - 50,0
incompleto
2°. Grau completo 66,7 33,3 -
3°. Grau 50,0 50,0 -
incompleto
3°. Grau completo 33,7 60,2 6,0
Especializagao 30,0 65,0 5,0
Mestrado - - 100,0

Por outro lado, quando examina-se a distribui¢so das respostas segundo
a escolaridade dos entrevistados, 0 quadro nao deixa de ser surpreendente: a
receptividade aos CCs cresce conforme a escolaridade dos funcionarios
ouvidos. De 33,3% que concordam com a necessidade de CCs entre aqueles
com 2° Grau completo, a frequéncia praticamente dobra entre aqueles com
formagao superior (60,2%) e especializagao (65,0%). Imagem invertida obtem-
se na resposta negativa, reduzindo-se & metade quando passa-se daqueles
com 2° Grau para os de formagao superior e especializagdo. O que surpreende
nesta distribuicdo & que seria esperado que funcionarios de carreira —condigao

de todos os entrevistados- e particularmente aqueles com niveis mais elevados
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de escolaridade revelassem maior apego a procedimentos meritocraticos de
mobilidade funcional, condigao na qual seus titulos e conhecimentos técnicos
poderiam representar um capital de maior valor para a ascensao profissional.
Na mesma perspectiva, seria esperado que a figura dos CCs constituisse um
entrave a sua mobilidade, uma vez que representa a reserva dos cargos de
diregao (com maior importancia, status e salarios) para quadros indicados por
critérios politicos, com a desconsideragdo pelos diplomas e experiéncia
profissional dos funcionarios de carreira. Contudo o que se verificou néo foi a
rejeicdo, mas a concordancia com a necessidade, maior justamente entre
servidores com niveis mais elevados de escolaridade. Algumas pistas podem
ser elencadas para dar conta desta observagdo: a escolaridade e a
proximidade hierarquica com estes cargos pode representar expectativa de
uma ocupagéo futura, que aos funcionarios de niveis inferiores estaria mais
distante; ou mesmo, a forga do costume e da tradigdo pode revelar-se em algo
que nao é questionado, como se natural e inamovivel fosse, espécie de doxa
referida por Bourdieu.

Antes de examinar a avaliagdo dos funcionarios em relagdo ao
preenchimento dos cargos de chefia, € necessario retomar algumas questoes
pertinentes sobre a meritocracia no Brasil. Alguns autores vinculam a questao
da meritocracia com a Reforma do Estado e com a introducdo de uma nova
metodologia de afericdo de desempenho. Livia Barbosa é uma critica desta
forma reduzida de ver a questio. Segundo a autora "o servico publico
brasileiro, embora esteja aparelhado sob a forma de um sistema meritocratico,
tanto para o ingresso quanto para a mobilidade interna de seus funcionarios,
nao possui uma ideologia de meritocracia, como um valor globalizante e

central. %

Ou seja, de uma forma geral no Brasil existe uma organizagdo que
privilegia o sistema meritocratico. Entretanto, a ideologia a qual a autora se
refere, ndo aparece com igual énfase ou preponderancia no momento de
preenchimento de cargos de chefia por exemplo. Mais adiante retomaremos

esta questdo. A autora continua em sua discussdo sobre o tema, afirmando
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Quando questionados sobre a melhor forma de preencher os
cargos de chefia, aproximadamente metade dos entrevistados ( 49,7% ),
afirmaram que a qualificagéo técnica é a melhor forma. O restante dividiu-se
da seguinte forma: 9,8% indicaram que a melhor forma é por eleicdo; 5,6% por
indicagéo superior; 1,4% afirmaram que deve ser ocupado por funcionarios
mais antigos e 11,9% indicaram a alternativa outra. Novamente, as opgoes
oferecidas, nesta alternativa, foram combinages de duas ou mais das que ja
haviam sido apresentadas.

E importante destacar, que na questao anterior, sobre a necessidade
de CCs, a maioria respondeu que s&o necessarios. Por outro lado, afirmam ser
a capacidade técnica um critério ou uma condicédo para ocupacao de chefias.
Isto demonstra que as duas questdes ndo sdo excludentes. Os funcionarios
demonstraram, por um lado, ndo haver uma aversdo a CCs, e por outro, que
existe uma condigédo que se aplica a qualquer servidor: a qualificacéo técnica.
Por outro lado ainda, é importante lembrar que houve um grupo significativo
negando a legitimidade de CCs.

Uma outra questdo sempre polémica na Administracao Pdblica, é se
propaganda daquilo que é realizado pelos governos é necessaria? O uso da
Propaganda é muitas vezes criticada, pois carrega uma idéia de que serve
apenas para promover prefeitos e secretarios. Segundo Vaz:

‘Para governos que desejam manter uma postura
diferenciada da prética tradicional, nem sempre had modelos
de gestdo que permitam modificar os conceitos e as
praticas mercadologicas altamente disseminadas. O
problema que se coloca é: como inverter a légica e utilizar
a midia e a publicidade das agbes de governo a servigo da
populaggdo?
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Os servidores, na sua maioria (76,9%) responderam que
participacdo € fundamental. Afirmam que é importante para aumentar o
envolvimento entre cidaddo e governo, consideram que a busca pelo
aperfeicoamento deve ser permanente, estimulando a participacdo da
sociedade de forma espontanea. Em contraste 11,2% afirmaram ndo concordar
com o modelo usado em Porto Alegre para fortalecer a participagao dos
cidaddos e 6,3% afirmaram que, em relagdo ao funcionario publico,
especificamente, o governo ndao fez nenhum movimento de estimulo para a
participacdo em espacos como o Orgamento Participativo e outros. Apenas
5,6% dos entrevistados ndo responderam ou ndo quiseram se posicionar sobre

o assunto.

Ha um discurso muito forte de valorizagdo da participagcao que se
consolidou em Porto Alegre. Assim, parece compreensivel que quando
colocados frente a uma indagacao genérica sobre a aceitagéo da participagao
da sociedade na gestdo plblica, os funcionarios posicionem-se
favoravelmente. O que se pode observar a partir das entrevistas é que, 3 em
cada 4 servidores, consideram que a participagado da populagao é fundamental.

A titulo de referéncia, destaco algumas das respostas apresentadas

pelos entrevistados:

“Acho primordial, faz as pessoas se sentirem mais
responsaveis pelas decisbes.”

“Considero bem significativa esta visdo, pois a
participacédo efetiva é uma forma de garantir a autonomia
e melhor desenvolvimento politico”.

“Sou a favor, pois quanto mais o funcionério participa, o
mesmo, assume mais responsabilidade em seus atos
como cidaddo e profissional. A participagdo é sempre
positiva, visa uma melhor compreensdo e esclarecimento

da situaggo.”
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“Acho importante, pois valoriza o cidadao tormando-o
participante do processo e também responsével pelo
mesmo”.

“A melhor maneira para uma administragéo justa.”
“Atualmente trabalhamos como equipe multiprofissional,
os setores sao interligados e interagem para alcangar um
objetivo em comum. A participagdo em todas as esferas
s6 contribui para unificar os servigos.”

“A participagdo do cidaddo é constante e incentivada,
enquanto que a participagdo do servidor é limitada.”

As expressdes aqui apresentadas, desvelam um pouco da viséo que
este segmento tem sobre a ampliacdo da participacdo em Porto Alegre, de
como eles sentiram este processo. E € bem significativo o percentual dos
servidores que reconhecem e valorizam o processo de ampliagdo da
democracia na cidade. Nesta questdo podemos perceber que uma maioria
significativa dos servidores publicos municipais entendem como positiva esta
politica do governo, como sendo realmente um instrumento importante. Se
por um lado existe uma reclamagdo dos funcionarios de né@o terem sido
envolvidos neste processo, por outro, ndo se pode negar que os servidores
acabam por reforcar uma afirmativa do ex-prefeito Tarso Genro que diz:

“ O elemento radical de nossa visdo propbe, ndo so
despertar as maiorias sociais para o controle do Estado,
mas também planejar o desenvolvimento da cidade a
médio e longo prazo, além de incidir sobre as
necessidades béasicas da populagédo ( necessidade estas
hierarquizadas pela propria populagdo através do
Orgamento Participativo). O controle, o planejamento
participativo e a resposta as necessidades do cotidiano,
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constituem as diversas faces da afirmagédo da cidadania
como principio vetor de todas as nossas agées.”*

Apesar da énfase na questdao da participacdo, pouco tem sido
problematizado entretanto em relagdo ao envolvimento dos servidores em
novos procedimentos, que impliquem descentralizacio deciséria e uma
execucao dos servicos comprometidos com o controle pliblico.

Vale destacar que os documentos produzidos, tanto os Programas de
Governo, quanto documentos da PMPA, pouco dedicam a questdo especifica
do funcionario municipal. Cito como exemplo o documento® do 2° governo da
Frente Popular (Tarso Genro/Raul Pont) em que foram elencados 21 itens
indicativos do Prefeito ao secretariado, onde apenas dois dizem respeito ao

funcionalismo, que sao: “ é necessario unificar o Governo a respeito da
questdo da Reforma Administrativa, indicando os seus limites, as suas
possibilidades, socializando a experiéncia sobre a questio, ja adquirida no

£«

Governo passado” e a outra “ o projeto Porto Alegre Mais — Cidade
Constituinte — deve ser levado aos servidores municipais, integrando-as a
discussdo sobre o futuro da cidade a luz das suas proprias fungdes e do

exercicio de cidadania”.

Ao serem questionados se tinham conhecimento de alguma politica
de descentralizagdo™® na prefeitura de Porto Alegre, 69,9% dos servidores
responderam sim e 28,7% responderam que n&o conheciam.

A mesma questao solicitava que o servidor dissesse qual politica
ele conhecia, isto no caso, obviamente, da resposta ser afirmativa. O que

ficou evidente é que a politica mais assinalada e conhecida é a do orcamento

% GENRO, Tarso & PONT, Raul. Democracia e Capacidade de Fazer: Fixagdo de algumas
questdes originarias do 3° seminario do secretariado. Gestdo Tarso Genro. Documento
assinado em 02 de agosto de 1993.

% GENRO & PONT, op.cit, p. 2 € 3.

% Resultado referente a questio: Depois da Constituicdo de 1988 fala-se muito em
descentralizagéo, vocé tem conhecimento de alguma politica de descentralizagéo
implementada na prefeitura de Porto Alegre? ( )Sim ( ) Nao Quais?
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ano, desde Orcamento Participativo, outras obras de origem do executivo, na
area de educacao, salde, etc.

O restante dos exemplos dados ndo chegam cada um deles a 1%.
Cito a titulo de exemplo alguns como: o nimero 156 (que a prefeitura coloca a
disposigdo da populagéo para reclamagdes/informagées), acompanhamento
de processos, através do voto, Camara de Vereadores, participacdo em
féruns, denuncia formal entre os varios outros apresentados.

Uma questdo um pouco mais polémica, foi relacionada as
conseqliéncias negativas que a falta de controle da populagdo sobre o
funcionamento da administragéo pablica pode provocar®. As afirmacgdes que
mais apareceram foram irregularidades, privilégios e corrupgso com 39,9% das
respostas. Isto corresponde a forma mais recorrente de critica da gestdo
publica, na qual, as pessoas expressam a partir de categorias morais seu
repudio as formas mais evidentes de distorsdes no servigo publico como,
escandalos e desvios de verbas. Ao mesmo tempo, como lembra Gaxie, este
tipo de discurso moral sobre a politica exige menor custo de informacéo para
sua percepc¢ao:

En méme temps, une partie de I'activité politique consiste
a redire des vérités communes qui circulent dans les
autres espaces sociaux. L.'homme politique doit une partie
de son succés au travail qu'il opére sur I'air du temps et
les humeurs du moment. Il se borne souvent & resumer
devant un public plus large ce qui se dit dans les milieux
economiques, administratifs ou intellectuels(...) En méme
temps qu'il propose des visions proprement politiques, le
champ politique offre donc des conceptions non

spécifiques, & composante morale'®

* Na sua opinido, qual ou quais as consequéncias negativas da falta de controle da populacéo
sobre o funcionamento da administragdo publica?
% GAXIE, Daniel. La démocratie représentative. Paris, Montchrestien, 1996, p.27
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incompeténcia recebeu 14,7 das respostas. Igualmente significativo, foi que
apenas 3,5% disseram que n3o ha nenhuma importancia no fato de nao haver
controle da populagéo sobre o que o governo realiza ou deixa de realizar. E
por fim, 11,2% n3o respondeu ou no sabia. Isto revelou um incomodo
percebido durante as entrevistas em relagao a este problema, uma vez que
mais de dez por cento preferiu ndo responder sobre uma questao que coloca
o seu trabalho em avaliagao pela populagao de Porto Alegre.

Nas trés gestdes governadas por uma alianga de partidos de
esquerda em Porto Alegre, foram implementadas politicas de
descentralizagdo da administragdo cuja pega principal foi representada pelo
“Orcamento Participativo”. Este, constituiu um mecanismo decisorio que
ofereceu canais de interferéncia da comunidade na alocagdo de recursos
publicos e obteve grande repercussdo nacional e internacional. Assim, uma
questao relevante consiste em saber em que medida esta mudanca nos
processos decisorios locais afetou as rotinas de trabalho dos funcionarios do
executivo municipal. Esta é uma questao importante por que toca no ponto de
conexao entre processos burocraticos e democraticos
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GRAFICO 30:
O OP mudou seu trabalho como funcionario? % de
respostas negativas por Secretaria

EPTC

SMA

SMIC

SMF
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Os funcionarios também foram questionados sobre as mudangas
ocorridas a partir de 1989. Neste caso , 0 nimero expressivo (71,3%) de néo
respostas corresponde aqueles que ingressaram ap6s 1989, o que n&o lhes

permitiria fazer uma comparagéo com o periodo anterior.

Dentre os entrevistados que responderam, a distribuicdo foi a
seguinte: 48,8% afirmaram que foi propiciado um maior espago para
discussdo; 19,5% diz haver uma maior democratizagdo; 19,5% dos
funcionarios, disseram que tudo permaneceu igual; 12,2% disse que piorou o
relacionamento entre funcionarios e administragdo municipal. Se agruparmos
os que afirmaram que houve uma maior democratizacao e os que afirmaram
haver um maior espago para discusso, chega-se 68,3% dos entrevistados
que responderam positivamente, identificando, portanto, favoraveimente o
carater das mudangas ocorridas.
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Concluséao

O ponto de partida deste trabalho, foi a percepgéo de uma contradi¢ao
existente entre o processo de ampliagdo da democracia e a manuteng¢ao de
rotinas e procedimentos que fazem parte da estrutura burocratica de um 6rgéo
pablico. Estes dois movimentos podem parecer num primeiro momento
inconipativeis e incongruentes dentro da gestdo publica, porém néao o sao.
Este estudo pretendeu explorar um aspecto ainda pouco ou nada estudado,
que é a visdo, comportamento e opini&o dos atores burocraticos frente a novos
mecanismos que foram sendo introduzidos na gestao municipal para ampliar a
interferéncia da populagdo nos processos decisérios publicos. Procurou-se
investigar como a burocracia reage frente a implementacdo de uma nova
l6gica, determinada pelo jogo politico com a participacio de multiplos e, mais
imprevisiveis atores, em contraposi¢do a suas antigas prerrogativas ditadas
pélo conhecimento técnico e especializado, pelo controle da informagao

relevante e pelas hierarquias administrativas.
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A introducdo de um novo desenho institucional com processos
decisorios descentralizados'®®, e procedimentos formais que reforcam o
controle e a responsabilizagdo das autoridades publicas podem simplesmente
tornar-se sem efeito frente as rotinas administrativas necessarias para a
execucdo das politicas aprovadas democraticamente. O dia-a-dia da
administragio publica consfitui “uma caixa preta” de dificil visibilidade e
controle pelos processos democraticos que lhe sdo externos. Sem o
compromisso ou a responsabilizagdo publica dos funcionarios que tem os
encargos de implementar as policies, ndo existem garantias de que a
ampliagdo da participagdo seja efetiva e os outcomes correspondam as
preferéncias dos decisores politicos.

A amostra revelou um perfil sugestivo a cerca das provaveis
tendéncias e inclinagdes do funcionario municipal de Porto Alegre. Distante do
estereétipo corrente que apresenta o burocrata como um velho senhor que se
confunde com os méveis e utensilios de sua reparticao, arraigado a praticas,
métodos e valores herdados a tempos quase “ imemoriais’, 0 funcionario
mediano da Prefeitura de Porto Alegre é relativamente jovem ( 39 anos ) e a
faixa de servidores mais idosos ( acima de 50 anos ) & proporcionalmente
restrita. Mais do que isso, os dados da amostra revelaram que cerca de 70%
destes servidores ingressaram ap6s 1989, ou seja, durante a “era petista” na
Administragdo Municipal. Pode-se inferir deste dado a suposi¢do de que nao
tendo experimentado outros modelos administrativos, mais convencionais, nao
estejam presos a normas e convengdes que fossem impermeéaveis ao controle

social sobre a gestao publica.

192 «permitir que a sociedade exerga seu direito & informagéo e a participagéo deve fazer parte
dos objetivos de um governo que se comprometa com a solidificagdo da democracia.
Democratizar a gestéo das politicas publicas requer, fundamentalmente, que a sociedade
possa participar no processo de formulagdo e avaliagcdo da politica, da gestdo de sua
implantagio e operagdo e da fiscalizagdo de sua execugdo, por meio de mecanismos
institucionais. (...) Ou seja, significa tirar dos governantes e dos técnicos da prefeitura e dos
setores sociais mais poderosos 0 monopdlio*de determinar os rumos das politicas publicas do
municipio.” VAZ, José Carlos. Desafios para a incorporagdo da transparéncia em um modelo
de gestdo municipal. Op.cit., 2002.
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Quando se considera suas opinides, pode-se perceber que os
entrevistados revelam posturas tolerantes em relagdo a inovagées no ambito
administrativo. Inicialmente, percebe-se uma nitida diviséo quanto ao sentido
proprio da burocracia publica. Para metade, prevalece o entendimento de que a
burocracia é necessaria para constituir uma organizagédo do servigo publico,
especialmente em contextos de governos que primam pelo conteldo
democratico. Porém, de forma mais enigmatica, proporgdo semelhante afirmou
que a organizacdo burocratica possui um carater dispensavel. Aqui ndo se
trata de fazer uma defesa da mesma, trata-se sim, de resgatar um conteudo
perdido. A burocracia que originalmente esteve associada com competéncia
técnica, capacitagdo, reaparece nos dias de hoje com um contelido pejorativo.
Os servidores entrevistados, porém, demonstram que a tensao entre
burocracia e democracia estad mergulhada em contradigbes complexas e de
dificil resolugao.

E neste sentido que este estudo procurou perseguir os caminhos de
tensdo latente de um conceito classico como o de burocracia, dentro de
espagos publicos ora crivados de elementos e mecanismos que priorizam a
democracia. Antigos atores, Gnicos responsaveis pelo contetido técnico do
trabalho assumem agora uma nova tarefa: dividir o monopdlio do conhecimento
com a sociedade para estabelecer politicas publicas em que estes, ndao séo

mais a prioridade.

Por um lado, se burocracia &€ quase sempre vista como lentiddo na
circulagdo de documentos, demora na execucdo de procedimentos
administrativos, entrave, emperramento, por outro lado, é necessaria para a

organizagao do servigo publico.

“ 2 chamada burocracia, contra a qual parece que ndo ha
nada a fazer. Isto que chamamos de burocracia significa,
antes de mais nada, desperdicio. Muitas vezes, setores

vitais, como compras, recebimento de impostos e taxas,
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registro de pessoal e protocolo, sdo vitimas deste mal e
prejudicam toda a administragdo. (...) Se um funcionario
passa o dia preenchendo fichas que nunca terdo utilidade,
isto significa jogar fora o dinheiro e poderia ser usado para

servir a populagédo.”®

isto que é comumente chamado de burocracia ;na verdade, é o
excesso de procedimentos administrativos, criados sem uma légica e que
transformam a rotina de trabalho absolutamente carregada e entravada.
Quando nao existe planejamento para as agdes e para os fluxos, a
complexidade e a superposicdo de tarefas que sdo executadas sem uma
avaliacdo de necessidade e de preocupagdo com eficiéncia é conduzindo a um
atraso no atendimento de demandas da populagdo em geral e ao sentido
pejorativo de burocracia. O termo, no sentido citado, € usado de forma
incorreta.

Muitas vezes ouve-se da populacdo em geral um comentario muito
recorrente, que os funcionarios plblicos pensam mais nos seus interesses do
que na agilizagao e no comprometimento com a populagdo para a qual
trabalham. Neste estudo o que observou-se € que, mesmo com a diviséo
existente entre os que acham que burocracia é necessaria e os que acham que
ndo, observou-se através das entrevistas, que existe preocupacgédo e seriedade
com a fungao publica.

A vis@o que os servidores tém sobre o seu trabalho e para quem ele se
destina, apresenta um comprometimento e seriedade com o que é publico e
com a sociedade de Porto Alegre. Quando questionados sobre o fato de que o
trabalho do funcionario publico existe em fungdo da populagdo, e que o fim
ultimo deste trabalho, é o cidad&o, praticamente a totalidade dos funcionarios

entrevistados (95,1%), afirmou concordar com esta afirmagéo. Outros (76,9%),

1% pAULICS, Veronika (org). Dicas- Idéias para a agdo Municipal.. S&o Paulo, Pélis, 2000. p.
61.
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consideram ainda que os funcionarios da prefeitura de Porto Alegre realizam
seriamente seu trabalho.

Uma outra afirmagdo, bastante polémica, reforga os argumentos
usados. Diante da afirmacdo que os funcionarios pensam, principalmente nos
seus beneficios, estabeleceu-se uma divisdo. Entre os entrevistados 48,3%
concordou com a afirmagdo e 50,3% nao concordou. Conclui-se dai, um
elevado grau de auto-critica no que diz respeito ao seu trabalho. A polémica
continuou, pois 56,6% concorda que os funcionarios publicos s&o iguais a
qualquer outro trabalhador, enquanto 40,6% diz que nao concorda. Existe um
fio condutor ténue, latente, entre os que impulsionam mudangas substanciais e
propositivas e os que ainda resistem, permanecendo uma Visdo mais
convencional do servigo plblico, mas nio menos séria e comprometida com os
servicos prestados a comunidade. '

Os resultados acima descritos significam que a discussdo proposta
pelo governo municipal e que envolvia cidadania, participagao politica,
transparéncia e accountability foi ao longo destes anos sendo absorvido pelos
servidores, ainda que os mesmos nio tenham necessariamente participado da
dinamica de implantagéo dos mecanismos de participacao.

Estes dados sdo importantes para resgatarmos indicadores que
substituam patrimonialismo pela cidadania. Pode-se afirmar que enquanto no
patrimonialismo ndo existem relagdes contratuais, € 0s privilégios s&o para
poucos, inexiste accountability e o Estado é permeado pela disparidade entre
os interesses publicos e a realidade social, na idéia de cidadania, entretanto, as
relacdes s&o contratuais, com acesso universal a sociedade, com gestdo de
transparéncia e accountability. Onde a diferenciacéo entre o ptblico e o privado

esta claro e distinto.

Outro aspecto interessante para a conclusdo desta pesquisa € a

percepgdo pelos funcionarios sobre a visdo que a sociedade brasileira e Porto-

148



alegrense tem sobre os servidores publicos. Quando se trata de uma avaliagao
do funcionalismo em nivel nacional, o servidor da Prefeitura Municipal de Porto
Alegre é menos generoso. Entre os entrevistados, 83,9% acredita que ainda
hoje, estad disseminado na sociedade em geral, um sentimento de que os
funcionarios publicos ndo trabalham. Quando esta avaliagao restringe-se ao
trabalho especifico dos servidores do municipio de Porto Alegre esta avaliagéo
cai para 57,5%. Aqui, novamente, percebe-se uma visdo auto-critica muito
responsavel sobre suas fungbes. Um diferencial que talvez possa ser
estabelecido, trata de contetdo e valores democraticos implantados pela

prefeitura e que acabaram por redefinir o papel da burocracia municipal.

Um resultado decisivo para a concluséo deste estudo, € a percepgao,
entre a maijoria dos entrevistados (60,8%) de que as mudangas nos processos
decisérios introduzidos a partir e em torno ao Orgamento Participativo, na@o
chegaram a alterar a rotina e procedimentos do trabalho administrativo na
prefeitura. Ao mesmo tempo, destaca-se o indice de 76,9%, que afirmaram que
participagdo é fundamental. Chama-nos atengdo que ao mesmo tempo que
reconhecem o valor da participagdo da sociedade e da sua intervencao para a
tomada de decisdes, os mesmos percebem que o OP né&o alterou a rotina e os
procedimentos burocraticos dos funcionarios.

Estas duas questdes chocam-se com a nova arquitetura proposta por
um governo democratico. Quando os funcionarios afirmam que o OP nao
alterou as suas rotinas, poderiamos nos perguntar entdo, em que medida o
governo municipal transformou o modus operandi de sua prefeitura,
possibilitando a implementagdo de um novo desenho politico onde o poder e
as responsabilidades s&o divididos, direcionando para a superagao do abismo

que separam os cidadaos de seus governos.

Por outro lado, identificou-se que todo este conjunto de iniciativas que
foram direcionadas apenas para o cidaddo Porto-alegrense, acabaram por
produzir uma espécie de caixa de ressonancia que foi permeando também os
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servidores da PMPA. Isto, muito mais por iniciativa dos préprios funcionarios,
do que por iniciativa do governo municipal, dai o entendimento por parte dos
mesmos, que participacdo é fundamental. Os governantes que resolvem
assumir o desafio de articular Democracia Representativa com um modelo de
Democracia Participativa, certamente precisardo repensar, ao mesmo tempo,
as estruturas internas da burocracia. A ampliagdo do controle publico deve
pressupor que ndo sé a sociedade participe, mas também que o corpo técnico
da prefeitura seja afetado por este processo, na medida em que, séo
responsaveis pela viabilizagdo e agilizacdo das demandas que controlam
rotinas responsaveis pela execugéo de fato das politicas decididas.

Em Porto Alegre, parece-nos que aconteceu um movimento inverso do
que se poderia esperar. A l6gica seria de uma pressao de fora para dentro, ou
seja, a sociedade, na medida em que fosse se apropriando das estruturas, dos
processos, dos meandros da estrutura municipal, tensionassem a burocracia
para estabelecer uma nova organizagéo, muito mais flexivel, menos arcaica e
mais receptiva, mas ndo foi o que aconteceu. As secretarias continuaram seu
trabalho sem envolverem-se diretamente com os canais de participacao
popular, seguiram seu trabalho e o orgamento participativo, o seu. Aqui vale
fazer uma ressalva em relagao a um dos poucos exemplos de iniciativa de uma
secretaria com a participagdo popular que foi a SMED, que implantou o
Orcamento Participativo das escolas, permitindo a participagéo da comunidade
escolar no processo pedagogico

As experiéncias inovadores de gestdo municipal exigem que Governo
(secretarias, departamentos, autarquias, fundagio) e sociedade se
interpenetrem, pois 0 que estd em jogo na maioria das vezes, s&o interesses
contraditérios, e é controle reciproco que faz o processo democratico avancar.
A negociacdao para adequar em orcamentos normalmente exiguos, politicas
publicas de incluso social e demandas com prioridades diferenciadas entre as

varias regibes da cidade, constituem-se uma experiéncia inédita e que
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poderiam ter se potecializado frente a um novo tipo de relagdo entre a

sociedade civil e os membros da estrutura burocratica municipal.

O estabelecimento de novos contornos na gestao municipal, exigem do
Governo acbes que fortalegcam, juntamente com a ampliagdo da democracia,
processos de descentralizagdo de poder. Um Governo comprometido com
mudangas significativas e qualificadas no interior da maquina publica, precisa
estar permanente estimulando iniciativas que conduzam a praticas conjugadas
de divisdo de poder e estimulo a melhoria permanente do funcionamento da

maquina publica.

A qualificacdo do desempenho dos servidores municipais passa por
maiores investimentos em relagdo a formagéo do funcionalismo. Para que se
tenha uma estrutura burocratica municipal agil, competente tecnicamente,
comprometida com um atendimento respeitoso e qualificado a sociedade é
necessario uma politica de recursos humanos que contribua para aumentar a
responsividade dos servidores com as policies resultantes dos novos
processos decisorios. Esta capacitacao, contribui também, para que O0s
mesmos atuem a partir de uma revisdo de processos de trabalho ( rotinas,
fluxos, procedimentos, hierarquias, etc), operando com uma metodologia
atualizada e moderna, estabelecendo novos pardmetros para o servico publico.

Para uma inovagao na estrutura intema da prefeitura, é necessario
incentivar os servidores, colocando-os sob o foco da implementagao das
principais politicas do municipio. E preciso uma politica de valorizagao e
qualificagdo do funcionalismo publico, baseado no reconhecimento do mérito e

da eficiéncia.
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Questionario

DADOS GERAIS

1) Data de nascimento: / /

2) Local de nascimento: ( ) Porto Alegre
( ) Outro

3) Quanto tempo mora aqui?

4) Escolaridade:

() Nao alfabetizado

() 1° grau completo () 1° incompleto

() 2° grau completo ( ) 2° grau incompleto
(1) 3° grau completo () 3° grau incompleto
() Especializagdo Qual?

() Mestrado Qual?

() Doutorado Qual?

5) Vocé tem uma profissao:
( ) Sim Qual?
( ) Nao

6) Quando vocé comegou a trabalhar na prefeitura? Ano

7) Forma de entrada na prefeitura:
() Por concurso ( ) outra forma - Qual?

8) A prefeitura é seu primeiro emprego? ( ) Sim () Nao

9) No caso de nzo: Qual foi 0 outro?

10) Qual é a sua situagio como funcionario da prefeitura?
() funcionario efetivo

()CC

() celetista

() cargo em extingéo

11) Qual foi seu cargo de ingresso na prefeitura?

12) Vocé mudou de cargo desde entzo?
( )Sim
( )Nao
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13) No caso de ter mudado, vocé pode indicar quais os cargos que ja ocupou?

cargos Secretaria Ano
14)Qual o nome do orgao/secretaria que vocé
trabalha?

15)Qual a sua fungdo ou cargo atuais na secretaria?

16)Detém cargo com Fungéo Gratificada? ( ) sim () ndo

17) Vocé ja trabalhou em outros 6rgdos da administragsio municipal?
( ) Sim Quais?
( ) Nao

( SOMENTE PERGUNTAR PARA OS QUE TRABALHARAM EM OUTRAS
SECRETARIAS)

18) Por que mudou de secretaria?

19)Ja ocupou fungdes de confianca? Cite abaixo:

funcgao Secretaria Ano

20) Aqui na Secretaria vocé sempre trabalhou no mesmo setor?
( )Sim
( )Nao

21) No caso da resposta ser néo, por que razdo mudou de setores?
( )Por convite.

( )Para trabalhar na minha area de formagao.

( )Aumento de remuneracao.

( )Mudanca de secretario(a).

( JEm decorréncia de desavencas.
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( )Outra. Qual

22) Vocé participa de alguma associagao, sindicato ou movimento social?
() Sim Qual?
( )Nao

23) Vocé é filiado a algum partido politico?
( )Sim Desde quando?
( )Nao

24) Em caso positivo, qual?

25) Vocé é ligado a alguma corrente interna do partido a que é filiado?
Qual?
Desde quando?

Atualmente, fala-se muito em burocracia no servico publico. A seguir
apresentaremos algumas questoes que buscam entender melhor esta
situagao.

26)Que significado tem para VvOCé, a palavra
burocracia?

27) Entre os itens citados abaixo, quais sdo para vocé os que melhor definem
burocracia:
(Indicar até trés)

( ) servico qualificado

( ) emperramento, tramites lentos

( ) funcionario incapaz

( ) capacitagao técnica

( ) especializacéo de fungbes(cada um tem a sua fungao definida)
( ) funcionario ineficaz

( ) outro Qual?

28) Para vocé, burocracia e democracia, sdo processos compativeis?
( )Sim
( )Nao

29)Em relacdo a questdo anterior, explique sua opinido, através de um
exemplo baseado em sua experiéncia de trabatho:
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30) Vocé acredita que ainda hoje, esta disseminado na populagéo em geral, um
sentimento de que funcionario puablico ndo trabalha?

( ) ainda hoje, persiste na populagao este sentimento

( ) hoje as pessoas tem uma visédo mais positiva do funcionario publico

( ) ndo sabe

E, especificamente, em relagao a Porto Alegre?

31) Vocé acredita que ainda hoje, esta disseminado na populagéo em geral, um
sentimento de que funcionario publico nao trabalha?

( ) ainda hoje, persiste na populagao este sentimento

( ) hoje as pessoas tem uma visdo mais positiva do funcionario publico

( ) ndo sabe.

Em geral, a maioria das pessoas costumam ter opinides sobre a atuacao
dos funcionarios publicos.

32)Abaixo vamos indicar algumas destas opiniées e gostariamos que vocé nos
dissesse com que afirmagéao esta de acordo e com qual néo esta de acordo.

A maioria dos funcionarios publicos, € menos comprometidos com o trabalho,
do que poderia ser.
( ) concorda ( ) ndo concorda

A maioria dos funcionarios realizam seriamente seu trabalho.
( )concorda ( ) ndo concorda

Existe agilidade dos funcionarios publicos na execugdo dos servigos prestados
a populagao.
( )concorda ( ) nédo concorda

Os funcionarios pensam, principalmente, nos seus beneficios.
( ) concorda ( ) ndo concorda

Os funcionarios publicos sdo iguais a qualquer outro trabalhador.
( )concorda ( ) ndo concorda

O trabalho do funcionario publico existe em fungéo da populagzo, o fim ultimo
deste trabalho, é o cidadao.
( ) concorda ( ) ndo concorda

33) No dia-a-dia de seu trabalho, que fator vocé considera que mais contribui
para torna-lo mais dificil ou emperrado?

(Indicar até 3 respostas em ordem de importancia.)

( )Predominio de interesses politico-partidarios.

( )A relagao com a chefia.

( )O fato dos funcionarios nao poderem opinar sobre sua rotina.

( )Auséncia de rotinas e procedimentos claros e organizados.
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( )Mudancga de secretario.
( )Outro. Qual?

34) Os tiltimos governos a frente da prefeitura de Porto Alegre tem incluido em
seus programas a idéia de participagido como sendo fundamental.
Qual a sua opiniao sobre isso?

35) Depois da constituicdo de 1988 fala-se muito em descentralizacdo, vocé
tem conhecimento de alguma politica de descentralizacdo implementada na
prefeitura de Porto Alegre?

( )sim Qual(is)?
( )ndo

36) Vocé diria que esta politica:

( Ymelhorou os servigos da prefeitura
( )nado alterou em nada

( )piorou os servicos da prefeitura

37)Vocé acredita que a propaganda oficial € necesséaria para divulgar e
democratizar as politicas realizadas pela prefeitura?

( ) Sim. E uma forma de tornar publica as politicas da prefeitura.

( ) Nao. E um gasto desnecessario.

( ) Nao sei.

38)Vocé acredita que existam mecanismos que possibilitam o controle dos
cidaddos sobre o funcionamento da administragéo pulblica?

( )Si Poderias citar algum exemplo?
( )Nao

39) Vocé considera necessario que exista o controle da populagdo sobre a
administracao publica?
()sim ()nao

40) Na sua opinido, qual ou quais as conseqiiéncia negativa da falta de
controle da populacéo sobre o funcionamento da administragao publica?

41)Vocé diria que, o seu trabalho como funcionario publico, alterou-se ou é
influenciado pela implantacdo do orgamento participativo?

( )Sim

( )Nao
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Por
qué?

SOMENTE PARA AQUELES QUE ENTRARAM ANTES DE 1989.

42)A partir da eleicdo da Frente Popular em 1989, quais foram as mudangas
percebidas por vocé em relagdo ao seu trabalho? ( Indicar apenas uma
questio)

{ ) permaneceu igual

( ) maior espago para discusséo

() maior democratizacgéo

( )piorou o relacionamento entre funcionarios e administragdo

43)Vocé considera que a hierarquia existente ajuda ou atrapalha o
funcionamento do seu trabalho:

( ) mais ajuda

( ) mais atrapalha

44)Por qué?

45)Na sua opinido, o que poderia ser melhorado na organizagdo do seu
trabalho, no seu
setor?

46)Vocé considera que os funcionarios do municipio em geral constituem um
corpo técnico:
( ) qualificado ( ) nao qualificado

47)No caso da resposta ser “ndo qualificado”, que medidas poderiam ser
adotadas pelo poder publico municipal, no sentido de qualificar o corpo
técnico?

( ) propor cursos de formacéo interna

( ) cursos externos

( ) Outros. Qual?

48)Voceé realizou algum tipo de treinamento apds o ingresso na prefeitura?
( )Sim
( )Nao

49)No caso da resposta ser nao, vocé acha que seria necessario?
( )sim
( )nao

50)Como deveria ser, na sua opiniao, o preenchimento dos cargos de chefia?
( ) por eleicao ( ) indicagao superior
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( ) ocupado por CC ( ) ocupados por funcionarios mais -antigos
() De acordo com a qualificagdo técnica  ( ) Outra.
Qual?

51)Vocé acha que os CC sao necessarios?
()sim
( ) ndo
Por qué?

52)Em relagao ao seu trabalho atual, vocé diria que esta:
( ) muito satisfeito

( )pouco satisfeito

( ) nada satisfeito

53)Na sua opiniao o que poderia ser feito para melhorar o seu trabalho atual?

54)Na sua opinido, o melhor funcionario é aquele que: (Indicar apenas uma)

( )Nao tem nenhum envolvimento politico, apenas executa com competéncia
suas fungoes;

( )Se envolve com paixdo nas atividades do trabalho, apesar de nao ter
envolvimento politico;

( )Apenas executa ordens superiores;

( )Procura envolver-se nas atividades do setor, ainda que, a deciséo politica
nao esteja em suas maos.

ANTES DE FINALIZARMOS, GAOSTARiAMO’S AINDA, DE ACRESCENTAR
ALGUNS DADOS SOBRE VOCE E SUA FAMILIA.

55) Qual a profissao/ocupacgéo de seus pais?
Pai: Mae:

56)Qual a escolaridade:
de sua mae : de seu pai:

57) Vocé tem filhos?
( )Sim Quantos:
( )Nao

58) Vocé tem religido:
( )Sim Qual

59)Renda? ( somando salario e outros rendimentos)$

167



	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1
	Page 1

