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PREFACIO

Liana Maria da Frota Carleial

E com muita alegria que apresentamos este novo livro, 0 segundo
da série: Estado, Planejamento e Administragao Publica no Brasil, editado
pelo IMAP e aborda questées que estao no centro do necessario avango do
Estado e da Administracao Publica no Brasil.

Ja, desde janeiro de 2013, o IMAP trabalha contribuindo para a
mudanca na natureza, dire¢cdo e compromisso da administragao publica na
Prefeitura Municipal de Curitiba (PMC). Por que mudar, pode o leitor inda-
gar. Simplesmente porque o século XXI exige uma administracdo publica
assentada em bases deliberativas no sentido de que, para além da compe-
téncia técnica, as administracdes publicas precisam estar fundadas no dia-
logo, na argumentacéo e na persuaséo. Didlogo interno entre os seus servi-
dores, suas chefias e dire¢cbes, para recuperar de forma vigorosa a autoesti-
ma dos servidores, abalada desde os anos noventa do século passado pela
proposta de Estado minimo e pela proposi¢cdo de que é o setor privado
“‘guem sabe” e, portanto, o Estado seria incapaz de atender com qualidade
as necessidades e os direitos da cidadania. Didlogo com os cidad&os, pois
0s governos nao sabem tudo e precisam escutar, dialogar e produzir resul-
tados a partir desse didlogo. Estamos numa fase ja para além da participa-
¢ao cidada e precisamos construir a fase deliberativa que € mais ampla. Ou
seja, ndo basta dar voz ao cidadao; é preciso que os cidadaos decidam
junto.

Certamente essa nao é uma tarefa para uma gestao, mas a semen-
te esta sendo plantada e comega mesmo a vicejar em alguns projetos ja em
curso na PMC. Nao basta que o Estado em suas diferentes escalas (uniao,
estado e municipio) se submeta a lei da transparéncia e disponibilize os
dados solicitados pelo cidaddo o mais rapido possivel. E necessario reto-
mar a prépria consciéncia do papel do Estado, especialmente em paises
como o0 nosso e em cidades como Curitiba.

A natureza e atuacdo do Estado ao longo do desenvolvimento
capitalista dos trés ultimos séculos enfrentaram muitas transformagdes. Da
interpretacéao inicial dos economistas politicos classicos do século XVIII,
para quem o Estado deveria promover o desenvolvimento e atuar nessa
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direcdo, como Adam Smith e Ricardo, as exigéncias colocadas para o
Estado contemporaneo, muita coisa mudou. O capitalismo enquanto modo
de producao mantém suas caracteristicas classicas de promotor da desi-
gualdade e da concentracao, no sentido amplo desses dois termos. A natu-
reza do Estado e de sua atuacao, no pds-segunda guerra mundial, cristali-
zou a politica publica como o instrumento de “enfrentamento” dessas desi-
gualdades. Nao sem razao, constituiu-se o Estado social, especialmente na
Europa. Assim, o acesso de todos os cidadé@os aos servigos do Estado é um
principio fundamental da acao estatal, politizando a relagédo estado-cida-
dania e libertando cada cidadao da pratica do compadrio e do favorecimen-
to pessoal. Esse é o Estado competente.

Como diz Ranciére, a democracia representativa esta em crise
porque ela ainda é oligarquica, ou seja, representa, de forma mais ou
menos velada, interesses especificos de grupos de poder e propriedade.
Assim, ela deixa de ser efetiva e torna-se um véu que esconde, para a maio-
ria dos cidaddos, a sua verdadeira face. Assim, urge a necessidade de
vivermos uma democracia deliberativa.

A Constituicao brasileira de 1988, conjugando diferentes interes-
ses da nossa sociedade, conferiu trés caracteristicas centrais a atuagéo do
Estado: a descentralizacao, configurando distintos pactos federativos para
a consecucao da politica publica; a participagéo cidada, através de distintas
inst&ncias como conferéncias, conselhos e ouvidorias; e, ainda afirmou que
o Estado brasileiro é diretivo e deve, portanto, dar a direcao do desenvolvi-
mento. Esta ultima condicao voltou a acontecer em 2006, mas 0s progra-
mas de recuperagéo do poder de compra do salario minimo, o acesso ao
crédito pessoal, os programas de transferéncia de renda (como o Bolsa
Familia), o maior acesso a casa prépria, ao emprego formal e a Univer-
sidade, produziram uma sociedade nova, diferente e exigente no pais.

As nossas cidades ficaram ainda mais complexas, o urbano teceu
uma teia de demanda exigente por servicos e desejosa de resultados rapi-
dos. A PMC com mais de mil e quinhentos equipamentos espalhados pela
cidade, cumprindo, do ponto de vista orcamentario, mais do que os tetos
constitucionais para a educacéao e saude, inovando na area social com uma
atuacdo bem mais sofisticada do que no passado, como é o caso do
Condominio Social, é cobrada diuturnamente por sua populacao.

As manifesta¢des de junho de 2013 clamavam por avangos na
mobilidade urbana. Ficou claro, naquela ocasido, que se o Estado tinha
parte da responsabilidade pelos problemas identificados, ele também fazia
parte da solucéo de todos eles. Ou seja, 0 Estado é cada vez mais necessa-
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rio como garantidor de direitos aos cidadaos, mas, também, como presta-
dor de servicos de qualidade.

Para que isto aconteca, é necessario um servidor publico municipal
que ame a sua cidade, mas que tenha cada vez mais consciéncia de que o
saber técnico é importante, mas ndo é tudo. A divisdo de tarefas instituida
pelo modelo de competéncias individuais, no qual pontifica uma separacéo
entre os competentes e os outros, estimulando a competicao entre eles,
precisa ser substituido por outro no qual pontifique a cooperacao e confian-
¢a. A competéncia também precisa ser do coletivo.

A Administracéo Publica Deliberativa (APD) estabelece uma critica
ao modelo gerencial, propde uma forma de modernizagao do Estado e de
suas administragées, conferindo importancia central a valorizagdo do ser-
vidor publico entendido como um ator politico importante, e, especialmente,
coloca o cidaddo, suas necessidades e direitos no centro da nossa atuacéo.
Logo, é fundamental que seja a servigo do cidadao que a competéncia seja
desenvolvida.

E preciso construir um projeto coletivo na administragéo publica no
qual cada servidor se sinta parte e compreenda qual a competéncia neces-
saria. Isto precisa ser efetivo no IMAP e em cada 6rgao da prefeitura. S6
assim sera possivel viver-se o verdadeiro papel de servidor e do cidadao
numa administracao que sabe o seu lugar no presente e no futuro da socie-
dade na qual esta inserido.

Os artigos compilados neste livro agregam as diferentes contribui-
¢cbes dos nossos convidados para o Ciclo de Debates 2014. Tal como no
ano anterior, o ciclo de debates abordou temas e questdes relevantes para
a Administracao Publica, o planejamento e agao do Estado, trazendo uma
visdo critica que nos permita avancar na construcao de uma Curitiba
melhor. Estdo aqui apresentados artigos de nossos convidados: servidores
municipais, professores, pesquisadores e gestores de politicas publicas,
aos quais agradecemos muito por cada contribuicéo.

Os artigos ora apresentados abordam temas que afligem os cida-
daos, os servidores publicos e o Estado. Nao sem razao abordam questdes
que séo desafios importantes para essa gestdo 2013-2016 e que ela vem
enfrentando com coragem e vigor.

As tematicas tratadas abordam cinco linhas estratégicas da gestao
2013-2016 em Curitiba. O transporte publico integrado em Curitiba e regiao
metropolitana, a gestédo de recursos humanos através da politica de valo-
rizacdo dos servidores, a questao social e a construgdo de uma Curitiba
mais humana, a implementagéo de uma administragéo publica deliberativa
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e, para isto, os diferentes caminhos que permitam a ampliacdo efetiva da
participacdo cidada nas decisdes do Estado.

Sao grandes desafios e enfrenta-los exige, sim, um aprendizado
que, muitas vezes, vem de experiéncias em curso em outras cidades e,
também, da reflexdo mais sistematizada produzida, em grande parte, pelas
universidades, ministérios e centros de pesquisa. Neste ultimo caso, desta-
camos a importante andlise da mudanca da gestédo publica em direcao a
administracdo deliberativa enquanto uma transformacdo de fundo, que
assenta o didlogo e a negociacdo como centrais no setor publico e aponta o
lider relacional como aquele que identifica problemas e articula solug¢des.

Neste contexto, discutimos os desafios de ser servidor publico;
ouvimos as experiéncias de Canoas e de Porto Alegre na implementacao e
vivéncia dos orgamentos participativos e conselhos municipais; discutimos
as diferentes formas de participagéo cidada (conferéncias, conselhos, por-
tais interativos, orcamento participativo etc.) cada um com suas especifi-
cidades, inclusive com o0s avancgos que a internet propicia, contribuindo,
assim, para a construcdo de um Estado alargado e uma democracia delibe-
rativa. Do ponto de vista da producéo da informacédo e do conhecimento,
elementos indispensaveis para o planejamento e acao da politica publica,
tivemos a experiéncia importante da Secretaria de Avaliacdo e Gestéao da
Informacédo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS).

Assim, o livro traz importantes contribuicdes para a nossa reflexao
e para 0 avanco da administracao publica em Curitiba.

Liana Maria da Frota Carleial
Presidente - Instituto Municipal de Administracao Publica
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Joana Luiza Oliveira Alencar

O Ipea (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada) foi convidado,
em marcgo de 2014, a contribuir com ideias para a criagdo de um portal
interativo com participacdo social a ser elaborado pela prefeitura de
Curitiba. O instituto desenvolveu nessa area, por meio da Diretoria de
Estudos e Politicas para o Estado as Instituicdes e a Democracia (DIEST),
pesquisas que tem por finalidade aperfeicoar os espacos de participacao
social vinculados ao governo federal. Os casos de sucesso requerem maior
divulgagéo e é necessario buscar mecanismos para aperfeicoar esses
espacos. Apesar das pesquisas terem como objeto a participacdo em
ambito federal, imaginamos que muitos dos resultados podem contribuir
para os espacos de participacao social em dmbito municipal.

Para exemplificar, trouxemos alguns resultados de pesquisa acer-
ca de quatro tipos de espacos de participacao: Conselhos de politica pu-
blica, Conferéncias, Audiéncias Publicas e Ouvidorias. Eles geraram ideias
especificas para subsidiar a construgao do portal. A titulo de ilustracao
listamos, também, exemplos de outros portais de participacao social ja em
funcionamento em outros municipios, estados e em ambito federal. Eles
possuem diferentes finalidades, mas todos tém como foco a participacdo
social, seja a promogéao, a divulgacdo e a experimentacdo de métodos
interativos.

Participacéo ja é uma realidade no Brasil, os espacos de participa-
cao social foram criados, reformulados e vem crescendo ao longo das
ultimas 2 décadas. De 1988 até 2010 foram criados 52 conselhos nacionais,
que se somaram aos cinco ja existentes (LIMA, 2014), 24 deles foram
criados de 2003 a 2010. Organizaram-se 103 conferéncias nacionais entre
2003 a 2014, nas diversas areas de politicas publicas. Entre 2004 e 2009
foram realizadas mais de 203 audiéncias publicas (IPEA, 2013a). Ja as
ouvidorias publicas do poder executivo federal, ouvidorias gerais dos esta-
dos, legislativo e judiciario no Brasil, segundo levantamento mais recente,
totalizam 420.

Os ambitos estadual e municipal tém acompanhado esse cresci-
mento, mas esses espacos ainda precisam ser divulgados para que mais
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pessoas tenham acesso. Um portal participativo pode ser um bom instru-
mento para divulgar o trabalho desenvolvido pelos espacos de participa¢do
e torna-los mais conhecidos pela populagéo. Integrar os diferentes espagos
entre eles sdo desafios atuais nesse contexto.

O texto organiza-se da seguinte maneira: a primeira parte traz al-
guns exemplos de portais participativos conduzidos por governos estadu-
ais, municipais e federal; em seguida refletimos sobre a necessidade de
clareza em relagéo a objetivos e publico alvo do portal; a terceira parte traz
sugestdes para um projeto de portal municipal considerando funcionalida-
des aplicaveis a conselhos, conferéncias, audiéncias publicas e ouvidorias;
e, por ultimo, as considera¢des finais vislumbram o portal como um meca-
nismo util na construgcéo de um sistema de participacao social no municipio.

ALGUNS EXEMPLOS DE PORTAIS DE PARTICIPACAO

E possivel buscar inspiragdo em exemplos de portais participativos
com diferentes enfoques, como o portal do orcamento participativo digital
de Belo Horizonte; o portal “e-democracia”, da Camara dos Deputados, o
portal “participaBr”, do governo federal; e o gabinete digital do Rio Grande
do Sul.

O orcamento participativo digital de Belo Horizonte é realizado por
meio de um portal préprio na internet. Ele permite ao cidadao escolher entre
opc¢des de projetos propostos pela prefeitura. Segundo as regras, o empre-
endimento mais votado serd executado. Durante o periodo de votagéo ficam
disponiveis breves resumos de cada empreendimento, apds escolhido,
efetua-se a contratagéo de empresas para elaborar o projeto de forma deta-
lhada. Quando o projeto estiver pronto, podera ser ajustado a partir de
contribui¢cdes da populag¢do. Ha um espaco para debates, no qual a popula-
céo exp0oe criticas, sugestdes e pede esclarecimentos a prefeitura.

O portal “e-democracia” da Camara dos Deputados se propde a
incentivar a participacao da sociedade nos temas discutidos pelo legislativo
e em temas propostos pelos proprios usuarios. Permite que o internauta
participe de debates relacionados a projetos de lei, acompanhe as se¢des
legislativas ao vivo e envie comentarios. H4 um espaco livre no qual é
possivel criar foruns de discussao, moderar as discussdes e participar de
féruns criados por outros usuarios do portal.

Com uma nova proposta de interacdo, o portal “ParticipaBr”’ se
propde a ser uma forma mais autbnoma de interagao, aberta a publicacao
de conteudos pelos préprios usuarios. Também é utilizado para promover
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consultas publicas sobre politicas especificas. Em 2013, por exemplo,
houve uma consulta acerca da proposta da Politica e do Sistema Nacional
de Participagao Social, por meio da qual era possivel enviar sugestdes de
alteracéo. Também permite a criacdo e manutencao de comunidades de
interacao que discutam temas especificos.

Enfim, o gabinete digital do Rio Grande do Sul é vinculado a Secre-
taria Geral de Governo e pretende possibilitar um conjunto de mecanismos
para a participacdo. Ja foram realizadas consultas publicas em grande
escala e promovidos encontros presenciais a partir da interagéo virtual.
Esses encontros abordavam temas como: novos modelos de democracia,
manifesta¢des populares, democracia em rede. Oferece uma ferramenta
que permite ao cidaddo acompanhar obras em andamento e fiscaliza-las,
enviando ao site fotos, videos, duvidas e comentarios, além de poder cha-
mar mais pessoas para acompanhar as obras.

OBJETIVOS E PUBLICO ALVO

Para pensar um portal é fundamental ter clareza dos objetivos e do
publico que ele quer alcancar, visualizar quem se disporia a acessar o portal
e interagir por meio dele. Ha uma variedade de possibilidades de objetivos,
dentre elas: informar o cidaddo acerca das principais agcdes do governo,
identificar demandas, permitir a fiscalizagdo das agdes do poder publico,
permitir a interacao entre as diferentes instancias de participagéo. Podem-
se buscar muitos outros objetivos, mas o fundamental é que se tenha clare-
zade qual é, e 0 que se pretende para iniciar o projeto.

Outro aspecto importante é a definicdo do publico alvo. Se conside-
rarmos como publico desejado os cidadaos, gestores, pesquisadores e
estudantes, é possivel delinear como atender a cada um desses grupos. O
cidadao poderia se informar como atuar nos espacos de participacéo, que
sao ainda muito pouco conhecidas do publico em geral, pouca gente conhe-
ce a atuacao de conselhos, de conferéncias, audiéncias publicas, ouvidori-
as. Poderia também contribuir com sugestdes e fiscalizar a prestacao de
contas feita pelos gestores.

Os gestores, por sua vez, utilizariam o portal como ferramenta para
prestar contas. Além disso, seria Util para conhecer e compartilhar experién-
cias, a fim de favorecer, assim, um aprendizado a partir delas e fomentar a
capacidade estatal. O gestor pode consultar a opinido dos cidadaos e suas
sugestdes a respeito das politicas publicas. J& os pesquisadores e estudan-
tes poderiam, por meio do portal, divulgar estudos, pesquisas e participar
de debates.
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Outro desafio a um portal participativo é a sistematizagao e dispo-
nibilizacao de informacgdes sobre as diversas formas de participacéo, subsi-
diando a comunicagéo entre eles, tanto entre as areas de politica quanto
entre espacos participativos de uma mesma area. Por exemplo, os mem-
bros do Conselho de Saude poderdo encontrar no site as deliberacdes
municipais da Conferéncia de Assisténcia Social, ou 0 Conselho do Esporte
podera acessar as sugestdes que os cidadaos enviaram a ouvidoria da
Secretaria de Esporte. E, a partir disso, promover a integragédo entre os
diversos espacos participativos, com a criacdo de um espaco virtual onde
possam ter uma senha para alimentar seu respectivo espaco no site e
manter informacdes atualizadas.

Considerando especificamente cada um dos espacos participati-
vos que foram objeto de pesquisa nos anos mais recentes, listamos, na
secdo seguinte, algumas sugestdes para a construgdo de um portal que
considere as necessidades de cada um deles. Assim, apresentamos, a
seguir, conceitos, aspectos relevantes e dicas para incluir funcionalidades
ligadas a conselhos, conferéncias, audiéncias e ouvidorias.

SUGESTOES PARA CONSELHOS, CONFERENCIAS,
AUDIENCIAS E OUVIDORIAS EM UM PORTAL PARTICIPATIVO

Conselhos

Os conselhos gestores de politica publica sdo espacos vinculados
a 6rgaos do poder executivo que tem por finalidade planejar, acompanhar e
controlar a execucao de politicas daquele érgao. Sao formados por mem-
bros da sociedade e do governo. A sociedade é representada por ONGs,
movimentos sociais, sindicatos e associa¢des. Os membros do governo sao
indicados por 6rgaos publicos cujo trabalho tem vinculagdo com a politica
discutida no conselho.

Realizamos uma pesquisa (IPEA, 2013a) cujo objetivo foi conhecer
quem sao os conselheiros que participam de conselhos nacionais e a
percepcao deles quanto a representacao, efetividade do conselho e a capa-
cidade de inclusdo desses espacos. Para isso, investigamos 21 conselhos
nacionais das diversas areas tematicas.

Dentre os resultados obtidos na citada pesquisa, podemos desta-
car alguns que nos indicam possibilidades para o portal. Grande parte dos
conselheiros entra em contato com o grupo que representa, por meio de e-
mail ou lista de discussao, na internet. No ambito do municipio, um portal



INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA - IMAP

que reuna todas essas instancias participativas pode ser uma alternativa
para que o conselheiro também possa se comunicar com suas respectivas
bases e com os cidadaos.

Quanto a estrutura organizacional dos conselhos nacionais, os
conselheiros foram questionados sobre 0 quanto estavam satisfeitos com o
trabalho da presidéncia do conselho, da secretaria executiva, das plenarias,
das comissdes tematicas e dos meios de comunicac¢ado. No ambito nacional
percebemos que os conselheiros mostraram-se satisfeitos com elas, o item
de menor grau de satisfacao foi “meios de comunicacao”.

Em relacao a efetividade do conselho, os conselheiros avaliaram a
capacidade de incidéncia politica e de impacto dos conselhos especifica-
mente: no congresso nacional, nas politicas publicas do ministério ao qual o
conselho é vinculado e nas politicas publicas de outros ministérios. Percebe-
se que a influéncia do conselho no trabalho do Congresso Nacional é extre-
mamente baixa, na visdo dos conselheiros nacionais. As vezes o legislativo
discute uma politica de saude, o conselho de saude discute a mesma poli-
tica e eles ndo se comunicam.

Quanto as politicas publicas do érgao publico ao qual o conselho é
diretamente vinculado, os conselheiros entendem que o conselho possui
uma influéncia bastante significativa, ou seja, a comunicacao é mais afina-
da porque o conselho normalmente ¢é parte integrante daquele 6rgéo. Por
outro lado, a maioria dos conselheiros considera que nao ha tanto impacto
do conselho nas politicas publicas de outros ministérios, de outras areas,
mesmo que areas afins.

Os conselheiros consideraram positivo o impacto do conselho nas
iniciativas da sociedade civil, quanto ao setor produtivo, os conselheiros o
consideram muito baixo, pouco significativo ou que ndo ha influencia. E o
impacto do conselho na percepcao da opiniao publica foi considerado
também muito baixo. Indicaram, também, “pontos fortes” e “pontos a melho-
rar”. Apontaram como ponto forte a articulacdo entre os segmentos dentro
do préprio conselho. Dentre os pontos destacados como aspectos que
precisam melhorar estdo: a interagcdo do conselho com outros érgaos da
administragao publica, com os governos de estados e municipios e os con-
selhos dessas esferas, com a sociedade civil fora do conselho.

A partir dessas questdes pode-se sugerir, como ideias para um
portal municipal, que uma parte do portal seja como uma casa dos conse-
Ihos virtual. Alguns municipios tém casas dos conselhos que sé&o lugares de
apoio, encontro e capacitacéo dos conselheiros; entdo, essa casa do con-
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selho no portal traria informacgdes sobre o papel do conselheiro, o potencial
do conselho de interferir nas politicas publicas, as fungcbes possiveis aos
conselheiros, a questao da capacitacao dos conselheiros, trazer conheci-
mentos sobre gestao publica, orcamento, planejamento ou monitoramento.

Ter um espaco para promover a avaliagdo das estruturas organiza-
cionais dos conselhos municipais que existem, trazer informacdes sobre as
resolucdes dos conselhos, as atividades, propostas, pautas e atas das reu-
nides, promover féruns inter conselhos, atividades online entre os conse-
lhos, de modo que eles possam compartilhar experiéncias.

Enfim, no que se refere aos conselhos, o portal pode atuar na pro-
visdo de informacdes, a fim de que a populagéo saiba o que se passa nos
espacos de participacdo, trazendo noticias e facilitando a comunicacao
deles com o legislativo e outras instancias politicas.

Conferéncias

Conferéncias sao processos participativos que envolvem Estado e
Sociedade, sao convocadas por 6rgaos do poder executivo federal e des-
tacam-se pela conexao entre etapas municipais, estaduais e nacionais, em
didlogos a respeito de propostas de politicas publicas. A conferéncia é con-
vocada pelo poder publico nacional, em seguida, € constituida a comisséo
organizadora nacional, formada por membros da sociedade civil e por repre-
sentantes de 6rgaos publicos.

Os estados e municipios que querem aderir a conferéncia convo-
cam as suas respectivas comissodes organizadoras estaduais e municipais.
Iniciam-se pelas etapas municipais, nas quais sao formuladas propostas e
sdo escolhidos representantes para a conferéncia estadual. Nessa, os
representantes dos diversos municipios discutem as propostas para o
estado e elegem representantes pra etapa nacional, onde se discutem as
propostas da conferéncia nacional que vao compor o relatério final da
referida conferéncia. O que finaliza o evento é a conferéncia nacional, é
necessario acompanhar, entdo, o destino das propostas produzidas nela.

As conferéncias tém um tema central que orienta os trabalhos de
levantar demandas e discultir politica. Na pesquisa que investigou 82 confe-
réncias, realizadas de 2003 a 2011 (IPEA, 2013b), verificamos que o tema
que mais apareceu foi Politica Nacional. Muitas conferéncias se propuse-
ram a criar propostas para a construcao de uma Politica Nacional, dentre as
areas que ainda nao as tém, ou nao tinham. Outras questdes recorrentes
nos temas centrais das conferéncias é a garantia de direitos e o desenvolvi-
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mento de sistemas nacionais. Podemos citar como exemplo o Plano Nacio-
nal de Politicas para as Mulheres, planejamento bianual feito com base no
relatério final da conferéncia; a Secretaria de Politicas para a Juventude
também se propde a construir sua politica dessa forma (IPEA, 2013c).

Foi possivel perceber, no estudo das conferéncias, que os munici-
pios precisam aproveitar de forma mais qualificada o que é produzido nas
conferéncias municipais. Uma forma de fazer isso € vincular o planejamento
municipal as propostas geradas na conferéncia. Isso porque muitas propos-
tas especificas de municipios chegam a conferéncia nacional e sédo descar-
tadas, por se tratar de questoes locais.

Ha necessidade de incrementar a qualidade do didlogo nas confe-
réncias, de modo a aproveitar o potencial dos participantes, a diversidade
das pessoas reunidas. Uma boa estratégia é pensar em metodologias alter-
nativas de dialogo para enriquecer o momento da conferéncia, porque
quanto mais se busca incluir as pessoas, mais ideias podem aparecer para
aperfeicoar as politicas publicas. Além disso, é importante incorporar uma
rotina de monitoramento das propostas das conferéncias, tanto municipal,
quanto nacional e estadual. Alguns conselhos estdo tentando fazer isso,
mas é bem incipiente ainda.

A partir dessas consideracgoes, as sugestdes de inclusao de funcio-
nalidades no portal estéao relacionadas a divulgar as datas de conferéncias
municipais das diversas areas de politica, os materiais de apoio para as
pessoas se prepararem para participar, bem como as propostas geradas
nas conferéncias, as metodologias de trabalho €, se possivel, os resultados
gerados. Organizar e armazenar os documentos relacionados as conferén-
cias é outra contribuicao possivel.

O portal também pode realizar conferéncias virtuais, modalidade
nova que ja aconteceu em algumas areas especificas. Elas permitem que
um maior numero de pessoas proponha questdes para a conferéncia na-
cional.

Ouvidorias

Sao entendidas, cada vez mais, como espacgos de participacao,
recebem reclamacgdes, sugestdes e duvidas dos cidaddos quanto aos
servicos publicos. Destacamos dois desafios principais para as ouvidorias
hoje: autonomia do ouvidor e a sistematizacao e disponibilizagao das infor-
macdes recebidas pela ouvidoria.
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O ouvidor precisa de autonomia em relagdo ao gestor do 6rgao,
para dar as respostas ao cidadao com liberdade. A sistematizacéo das infor-
macodes pode ser bastante Util a outros 6rgaos e espacos de participacao.
Podemos citar, como exemplo, a identificacdo de demandas recorrentes nas
ouvidorias e sua discuss&o no conselho.

Assim, consideramos ideal a inclusdo das ouvidorias no portal,
para: disponibilizar os enderecgos e telefones das ouvidorias de todos os
orgaos do governo; ter um link para encaminhamento direto de sugestdes e
reclamagdes do cidadao as ouvidorias; disponibilizar estatisticas acerca
das demandas encaminhadas as ouvidorias; e, criar canais de comunica-
¢cao entre as ouvidorias.

Audiéncias Publicas (AP)

Entendidas como espaco participativo que possui um carater con-
sultivo, presencial, coletivo, pressupde a manifestacdo oral dos participan-
tes, implica debates, é aberto a todo o publico interessado e contém regras
especificas para o seu funcionamento. Um trabalho sobre audiéncias (IPEA,
2013d) foi realizado pelo Ipea a partir de 4 estudos de caso: Plano nacional
de residuos sdlidos, servicos de transporte, hidroelétrica de Santo Anténio e
Giral e hidrelétrica de Belo Monte.

Dentre as necessidades de aperfeicoamento das Audiéncias Pu-
blicas, percebe-se a necessidade de transparéncia quanto ao encaminha-
mento das propostas, conhecimento dos prazos, o que se discute na au-
diéncia, e a prestagao de contas do gestor quanto ao resultado da audién-
cia.

Uma secéo do portal dedicada as audiéncias publicas servira para
compartilhar documentos, relatos, normas e experiéncias, divulgar a sua
realizacéo, compartilhar metodologias de AP ja realizadas, com seus erros
e acertos, e dar transparéncia ao processo da audiéncia por meio da
divulgacéo da prestacéo de contas e dos encaminhamentos feitos apos a
audiéncia.

CONSIDERAGCOES FINAIS

As experiéncias de portais, vistas no texto, mostram a amplitude de
opcbes que existem para interagdo via portais participativos. Assim, o
municipio que deseja criar um portal participativo pode escolher, de acordo
com suas necessidades, qual sera a orientagéo principal de seu portal. As
ideias trabalhadas nesse texto trazem somente algumas sugestdes a partir
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dos espacos formais de participagao social estudados recentemente pelo
Ipea, ha muitas outras opc¢des de participacao que podem ser exploradas,
como as comunidades propostas pelos portais e-democracia e ParticipaBr.

E importante que o portal tenha uma equipe destacada especial-
mente para organizar, manter e promover o site. Manter uma lista perma-
nente com e-mails de pessoas interessadas e enviar frequentemente noti-
cias sobre as novidades do site € uma boa estratégia. Pode ser considera-
do, também, um espago para o cidaddo propor formatos alternativos de
conducdo dos processos participativos, novas formas de participar e se ma-
nifestar, divulgar manifestagdes publicas, disponibilizar/sistematizar leis,
decretos, documentos relativos a essas diversas instancias de participa-
céo.

O portal pode servir como espaco de interacédo entre as instituicbes
participativas do municipio. O governo federal percebeu a necessidade de
interacdo entre 0s espacos de participacdo e trouxe a ideia para consulta
publica por meio do portal ParticipaBr, para, em seguida, langar o Sistema
Nacional de Participagao Social. O sistema ainda nao possui um instrumen-
to que o faca funcionar, mas ja traz a ideia de que os espacos de participa-
¢ao precisam se conectar de alguma forma, trocar informacgdes e aprendi-
zados. No ambito municipal, o portal pode ser um instrumento util nesse
sentido.

Num sistema de participacéo, os conselhos teriam condi¢des de
saber quais foram as demandas que os cidadaos encaminharam as ouvi-
dorias, o cidadao que participa das consultas publicas saber o que foi dis-
cutido anteriormente no conselho, conselhos teriam acesso a propostas
aprovadas nas conferéncias municipais, gestores poderiam se informar
sobre 0 andamento das propostas aprovadas nas conferéncias e quem for
participar de audiéncias possa ter acesso aos resultados de audiéncias e
consultas anteriores.

Assim, um portal municipal pode ser a ferramenta inicial para a
construgdo de um sistema municipal de participagéo social, na medida em
que pode hospedar informacdes sobre as diversas formas de participagéo,
além de permitir interagéo entre elas e com o cidadao.
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PARTICIPACAO POPULAR E A
INTERNET PUBLICA

Ciclo de Debates

€stado, Plonejomento &
e Administragdo Publica no Brasil

Marcos Vinicius Giovanella

A primeira vez em que a internet chamou a ateng¢é@o dos comunica-
dores e politicos do mundo todo para sua participagao politica foi nas elei-
¢cOes presidenciais dos Estados Unidos da América em 2008, durante o
pleito eleitoral que elegeu como 44° presidente daquele pais, o senhor
Barack Husseim Obamalll.

Sem duvidas, esse evento mudou a forma de comportamento da
populacdo do mundo inteiro quanto a participacdo cidada através da
internet. Ainda mais porque nos Estados Unidos a lei eleitoral n&o obriga
que seus cidadaos votem, ou seja, |a as pessoas votam se quiserem e se
estiverem engajadas com uma causa maior.

Como segundo fato mundial de maior importancia para a mudanca
de comportamento das pessoas em relagdo a participacéo politica através
da internet, podemos citar a Primavera Arabe, que teve inicio em 18 de
dezembro de 2010 e contou com um papel fundamental das redes sociais
para o seu desenvolvimento, participacédo popular e sensibilizacdo interna-
cional, o que culminou com a derrubada de regimes totalitarios em muitos
paises daquela regiao.

Jé no Brasil, pensando no cidad&o, considero a maior aquisicéo a
criacdo e a aprovagao da Lei de Acesso a Informacao (LAI). Esta lei entrou
em vigor no dia 16 de maio de 2012 e criou mecanismos para que qualquer
pessoa tenha acesso a informacgdes publicas. Entao, é a partir de todo esse
cenario que vou construir a discussao sobre a participa¢do popular na vida
publica através da internet.

O CENARIO BRASILEIRO DEPOIS DE 2010

Como meu interesse nao é discutir sobre a estrutura da internetem
nosso pais, me limito apenas a pintar o cenario para que, juntos, possamos
entender a conjuntura e discutir, a partir dela, o viés de comunicacao e de
transparéncia governamental.

No ano de 2010 tivemos o primeiro pleito eleitoral de majoritarias,
através do qual escolheriamos o0 nosso proximo presidente. Naquela época
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os analistas politicos diziam que ainda nao havia maturidade na rede para
que houvesse uma real batalha e discussao politica nesse ambiente.

Tal afirmacao era verdadeira e foi confirmada por uma campanha
eleitoral muito pouco baseada na internet e muito menos nas redes socais.
Nao s6 pela falta de maturidade da populagéo em si, mas também pela falta
de entendimento da grande maioria de profissionais que também desco-
nheciam o potencial e os percalcos de se trabalhar nesse ambiente aqui no
Brasil.

Fator importante para o ndo uso também era técnico, ou seja,
naquela época o Brasil ainda ndo contava com uma internet de alta veloci-
dade para a maior parte da populacao e os celulares e smartphones tam-
bém nao eram tao difundidos no pais. Muito menos os planos das operado-
ras eram atrativos a maioria da populagao, o que tornava inviavel, ou muito
limitada, a participa¢do popular por esses meios.

A CRIACAO DA LAIE APARTICIPACAO POPULAR

“A Lei n? 12.527/2011 regulamenta o direito constitucional de acesso as
informacdes publicas. Essa norma entrou em vigor em 16 de maio de 2012
e criou mecanismos que possibilitam, a qualquer pessoa, fisica ou juri-
dica, sem necessidade de apresentar motivo, o recebimento de informa-
¢coes publicas dos 6rgaos e entidades.

A Lei vale para os trés Poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, inclusive aos Tribunais de Conta e Ministério Publico. Enti-
dades privadas sem fins lucrativos também s&o obrigadas a dar publi-
cidade a informacgdes referentes ao recebimento e a destinacdo dos
recursos publicos por elas recebidos.”

Apesar de ter entrado em vigor desde maio de 2012, esta lei ainda
nao é amplamente conhecida no pais e ainda ha muitos municipios que nao
cumprem cem por cento do que é proposto, mas isso também néo é o ponto
da discussao. O que quero propor € uma analise sobre como isso influencia
e influenciou a comunicagéao publica a partir desse cenario.

Em 2012 tivemos eleicdes municipais e ainda ndo havia uma certe-
za sobre a maturidade e a participacao da populac¢édo nas discussdes poli-
ticas através da internet e das redes sociais. Mas podemos dizer que alguns
candidatos que se arriscaram e fizeram um trabalho sério, com a linguagem
correta para esses meios, conseguiram bons numeros.

Ao mesmo tempo, o Ministério Publico também comegou a
cobrar com mais veeméncia os poderes para que disponibilizassem os da-
dos de transparéncia e, com isso, pudessem entregar aos cidadaos brasi-
leiros informacdes mais precisas sobre gastos e investimentos em todas as
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esferas de poder. O que habilitou a populacéo a participar mais da gestao
das Cidades, Estados e Federacao.

O MINISTERIO PUBLICO E SEU PAPEL REGULADOR DA
TRANSPARENCIA

No final de mar¢co de 2013, comecei meu trabalho na Secretaria
Municipal de Comunicacéo Social da Prefeitura Curitiba, na diretoria de
Midias Sociais e Internet, com o dever e o objetivo de trabalhar com mais
transparéncia e proximidade para com a populacao.

Desde entdo tenho acompanhado os trabalhados das secretarias
nessas tarefas, dentre elas o site da transparéncia que é gerido pela Secre-
taria Municipal de Financas.

Acontece que, logo no inicio dos nossos trabalhos, recebemos um
material do Ministério Publico solicitando uma série de corre¢des nesse
portal para torna-lo mais amigavel ao usuario e também aos 6rgaos regula-
dores.

Tivemos, também, outra instituicdo que contribuiu na melhoria dos
servicos prestados pelo site da transparéncia, o Instituto Ethos, que tem “a
miss&o de mobilizar, sensibilizar e ajudar as empresas a gerir seus negoci-
os de forma socialmente responsavel, tornando-as parceiras na construgao
de uma sociedade sustentavel e justa.”

Todas as solicitagcdes de ambos os atores foram atendidas
e, com isso, podemos afirmar que o site da transparéncia atende a todos os
quesitos verificados por essas instituicoes.

O ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Orcamento Participativo (OP) € um mecanismo governamental de demo-
cracia participativa que permite aos cidadaos influenciar ou decidir sobre
os orgamentos publicos, geralmente o orcamento de investimentos de
prefeituras municipais, através de processos da participacdo da comuni-
dade. Esses processos costumam contar com assembleias abertas e
periddicas e etapas de negociacéo direta com o governo. No Orgamento
Participativo retira-se poder de uma elite burocratica repassando-o direta-
mente para a sociedade. Com isso, a sociedade civil passa a ocupar espa-
cos que antes lhe eram "furtados”. A implementagao do OP surgiu com a

<http://www?3.ethos.org.br/conteudo/sobre-o-instituto/missao/#. VEEqHiIK8§DW4>
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redemocratizagéo e a promulgagao da Constituicao de 1988, quando foi
estimulada a participagao popular na definicao de politicas governamen-
tais, por intermédio da criagdo dos Conselhos Setoriais de Politicas
Publicas como espagos de controle social. (CONTEUDO, 2014a).

Como vimos, apesar de o orgcamento participativo fazer parte da
Constituicdo desde 1988 e ser um dever do cidadao, muitas pessoas ainda
desconhecem, ou ndo praticam, esse dever e, por isso, ainda temos um ce-
nario de baixa adeséo emtodo o pais.

O que nao fica claro é se 0s governos e governantes ndo querem
essa participacdo, ou se é a populacdo que ainda néo estd engajada com
essetema.

Para que haja um engajamento é necessario reforcar a comunica-
¢cao sobre esse tema, ndo apenas no aspecto publicitario e informativo, mas
também num esforco suficiente para que haja uma mudancga de comporta-
mento e maior interesse sobre o ele, por parte do cidadao.

A época é de mudanga, por isso as empresas privadas ja estdo
nessa cruzada para tirar o foco dos produtos e colocar o foco no consumi-
dor. Essa comparagao pode ser facilmente feita na iniciativa publica. O foco
deve deixar de ser no produto “governo” para ser colocado no cidadéo e nas
suas reais necessidades. E, para que isso possa acontecer, o cidadao
precisa estar ciente de seu papel social e também de seu papel imprescin-
divel na participacao ativa de atos publicos como, por exemplo, as reuniées
daLeide Diretrizes Orgamentarias e a Lei Orgamentaria Anual.

As discussdes desses processos podem e devem ser levados ao
maior numero de pessoas possivel, o que é bom para o cidadao, pois con-
seguird, efetivamente, ter as suas demandas atendidas, além de bom para
0 governante, que conseguira maior assertividade em sua gestéo e entre-
gara para a sociedade coisas que efetivamente sdo demandadas.

PARTICIPACAO POPULAR EM 2013

Os protestos no Brasil em 2013, também conhecidos como Manifes-
tacdes dos 20 centavos, Manifestacées de Junho ou Jornadas de Junho,
foram varias manifestacdes populares por todo o pais que inicialmente
surgiram para contestar os aumentos nas tarifas de transporte publico,
principalmente nas principais capitais. S&o as maiores mobilizacées no
pais desde as manifestacdes pelo impeachment do entéo presidente
Fernando Collor de Mello em 1992, e chegaram a contar com até 84% de
simpatia da populacao. (CONTEUDO, 2014b).

Em Curitiba nao foi diferente e tivemos, também, a presencga de
muitas pessoas nas ruas naquele periodo reivindicando a manutengao da
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tarifa do transporte publico. Curiosamente, ndo vemos esse volume de par-
ticipacao da populacao quando se trata da discusséo do orcamento partici-
pativo.

Para dar mais transparéncia a esse processo democratico e tentar
aumentar a participacéo popular, fizemos a transmissao das consultas
publicas pela Internet no ano de 2013.

Curitiba sempre foi uma cidade considerada vanguardista, desde
seu modelo de Bus Rapid Transit- BRT que ainda é estudado e considerado
um dos melhores do mundo por muitas cidades e paises ao redor do pla-
neta, até a sua forma de preocupacao ecoldgica, diferente de muitas outras
cidades brasileiras.

Por isso, Curitiba esta avancada em algumas questdes, dentre elas
posso citar a transparéncia e a participagcéo publica. Criamos um departa-
mento de midias sociais e internet dentro da Secretaria Municipal de Comu-
nicacao Social. E por que ele foi criado? Porque houve um entendimento de
que a participacao popular, através das redes sociais e da internet, é impor-
tante e valida. O mundo mudou e as novas geragdes estao trazendo a
discussdo para novos ambientes, entao precisamos estar preparados para
iSSO.

Através da Internet e das Midias Sociais conseguimos impactar
em torno de 300 mil pessoas falando de orgcamento participativo no ano
passado — é claro que esse volume de pessoas ainda é baixo se formos
comparar com o volume total da populacgédo curitibana, mas € um nimero
bastante expressivo.

A Prefeitura de Curitiba vem fazendo uma série de agdes para dar
mais transparéncia e empoderar ainda mais o cidadao nesse contexto de
novas plataformas e novos ambientes. Entdo, em margo deste ano, lanca-
mos um aplicativo de gestéao de cidades chamado Colab. Essa plataforma
funciona em ambiente mobile e também pelainternet.

Através dessa ferramenta é possivel tirar fotos, geolocalizar e clas-
sificar irregularidades por toda a cidade - o que transforma todos os cida-
déos em fiscais e potencializa o nivel de informag&o que temos sobre deter-
minados servicos em determinadas areas da cidade. E claro que isso é um
ambiente de crise também, recebemos muitas fotos, muitas demandas, mas
se nao tivermos esse termdmetro, se ndo soubermos o que acontece na
cidade, ndo temos como ter um governo digno e orientado por e para 0s
cidadaos, orientado para as questdes da cidade.
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Afinal, o foco na cidade e no cidad&o é o que toda gestao publica
deve ter, emtodas as esferas e em todos os seus bracos.

CONCLUSAO

A revolugao nao acontece quando a sociedade adota novas tecnologias;
ela acontece quando a sociedade adota novos comportamentos.
(SHIRKY,2009).
Percebemos claramente que o mundo esta mudando e que as
novas geracoes estao trazendo as discussdes para novos ambientes. E o
que se espera minimamente é que o0 ambiente seja entendido e respeitado
pelos maiores atores sociais, que podemos considerar 0s governos e, por
que nao, as empresas também.

Historicamente sabemos que quanto mais canais de midia, maior
é a discussdo e maior € o numero de ideias geradas. Entdo, imaginemos
como sera o futuro se os governos estiverem dispostos a praticar a abertura
das informagdes e da construgao de conteudos colaborativos, sera que nao
teremos maiores e mais produtivas discussbes?

Ja imaginou se as leis do pais fossem discutidas dessa forma?
Sera que as leis votadas e aprovadas seriam as mesmas que, hoje, sao
criadas e votadas por um grupo seleto de pessoas? Qual seria o impacto
de colocar a discussao de temas que muitas vezes poderiam ser conside-
rados impopulares para um ente publico debater nas maos da sociedade
como umtodo?

As respostas para todas essas questdes nao estao tao longe. Em
2011 a imprensa noticiou que a Islandia estava discutindo sua constituicao
através da internet e utilizando varios canais como, Facebook, Twitter,
Youtube e Flickr. Claro que o contexto daquele pais, naquele momento, é
muito diferente do nosso, visto que temos um pais de propor¢des continen-
tais com uma populagao muito maior e que muitos ainda nao tém acesso a
internet.

O futuro que nos aguarda €, com certeza, mais participativo e com
menos fronteiras entre as esferas publicas e o cidadao, mas por hora nos
falta maturidade para que a real e a efetiva participacado multicanal seja uma
realidade.
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O atual momento de preocupag¢do com a mobilidade é rico em
termos de oportunidades para definicao de novas politicas publicas e, ao
mesmo tempo, é muito instigante, especialmente por envolver a superacao
de varios desafios entre os quais se destacam a origem do financiamento
do transporte publico coletivo e adogéo de solugbes que vao além das
inovacgdes tecnoldgicas.

Curitiba tem uma trajetdria de sucesso na geracao de inovag¢des no
transporte coletivo, cuja manutencao, por si so, ja representa um grande
desafio. Em 2014, Curitiba foi selecionada como uma das seis cidades
lideres mundiais na area de mobilidade pelo Projeto Solutions da Comu-
nidade Europeia; foi, também, a cidade homenageada na Exposicao Inter-
nacional de Transportes Publicos realizada em Paris e, ainda, recebeu do
Instituto de Politicas de Transporte e Desenvolvimento (ITDP, na sigla em
inglés), o selo Prata pelos corredores exclusivos do sistema Expresso, € 0
selo ouro pelo corredor de transporte Linha Verde. Assim, Curitiba enfrenta
o desafio de continuar fazendo histéria, para nao viver apenas da histéria.

Como parte relevante dessa trajetéria do transporte publico em
Curitiba, esta a integragéo, implantada na cidade no final dos anos 70,
trazendo como grande inovagao a possibilidade dos usuarios pagarem uma
Unica tarifa para utilizarem mais de uma linha de 6nibus. Ja, em 1974, a
novidade foi a implantacéo, inédita no &mbito internacional, do primeiro
corredor exclusivo para os 6nibus, solugéo hoje conhecida por BRT (Bus
Rapid Transit).

Com o passar dos anos a integracéo deu forma a Rede Integrada de
Transporte (RIT), cresceu bastante e hoje atende Curitiba e mais treze
municipios da sua regiao metropolitana. Evoluindo ao longo de décadas, e
atualmente considerada como um patriménio da sociedade, ela se consoli-
dou como uma solugdo sustentavel para as cidades por ela atendidas,
apresentando varias externalidades positivas, de cunho social, econémico
e ambiental.

O pagamento de uma mesma tarifa, seja para deslocamentos de
poucos até dezenas de quildmetros, apresenta um carater social relevante,
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na medida em que possibilita aos moradores de regides mais distantes, em
geral com menor poder aquisitivo, um dispéndio menor para utilizar o trans-
porte.

De outro lado, a integragéo gera ganhos de escala no sistema de
transporte, com a consequente reducéo dos seus custos operacionais. Ela
ainda atenua as pressdes por recursos para investimento e custeio da
infraestrutura viaria, especialmente, por promover uma maior participa¢do
do transporte coletivo na matriz de mobilidade urbana.

Além disso, a integracao tende a atrair um maior nimero de usua-
rios para o transporte publico, reduzindo o uso individual de carros €, dessa
forma, contribui para reduzir as emissdes ambientais por pessoa desloca-
da. Os sistemas integrados de transporte, como é o caso da RIT, ainda
proporcionam, em relacdo aos sistemas nao integrados, a otimiza¢do do
uso da frota de 6nibus e também, via corredores exclusivos, permitem a
utilizacéo de veiculos de alta capacidade, contribuindo para reduzir o nime-
ro de énibus nos horarios de pico.

Diariamente, a operacao da RIT envolve um conjunto composto por
cerca de dois mil 6nibus de diferentes categorias para diversas fungdes na
operacao do sistema de transporte publico. Alguns énibus de menor capa-
cidade realizam pequenos trajetos, levando passageiros de varios pontos
das cidades até os terminais, esta¢des e pontos de saida dos 6nibus inte-
grados. Em outro extremo, estao os veiculos de grande capacidade que
podem transportar 250 passageiros e operam longas distancias em corre-
dores exclusivos.

No caso de Curitiba, ha varias décadas, o planejamento urbano
contempla de forma integrada trés elementos basicos que séo: o sistema de
transporte publico, o sistema viario e a regulamentagéo de uso do solo. Além
disso, é dada prioridade ao transporte publico em rela¢do ao transporte
individual, seja nas diretrizes de planejamento, seja na legislacdo municipal.
Esse modal também foi utilizado como instrumento indutor do desenvolvi-
mento em diversas regides da cidade.

Atualmente a RIT gera externalidades que vao muito além do
contexto dos usuarios do transporte publico e da mobilidade urbana de
Curitiba. Com a conurbacao crescente na regido metropolitana, e as inter-
faces cada vez maiores entre as cidades da regido, as solu¢des de interes-
se publico, como é o caso do transporte publico, precisam ser integradas.
Nesse contexto, a RIT tem um papel relevante e demanda o equacionamen-
to de vérios desafios que serdo abordados a seguir.
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CARACTERISTICAS OPERACIONAIS

A operacao da RIT compreende uma frota de 1.930 énibus que
percorrem diariamente 480 mil quilémetros e realizam 21,7 mil viagens
todos os dias. Correspondendo a dez voltas na Terra, essas viagens trans-
portam aproximadamente 2,2 milhdes de pessoas nos dias uteis. Em ter-
mos de infraestrutura, a RIT possui 81 quildmetros de corredores exclusi-
vos, 30 terminais, 362 estacdes tubo e nove mil pontos de parada.

Em Curitiba, essa operacao estd a cargo de trés consércios -
Pontual, Pioneiro e Transbus — formados por onze empresas operado-
ras, contratados em 2010 pela Urbanizagdo de Curitiba S.A. (URBS),
através de licitagdo. No ambito metropolitano essa operagao envolve 12
empresas contratadas pela Coordenacdo da Regiao Metropolitana de
Curitiba (COMEC).

No &mbito metropolitano, a operacao da RIT envolve uma frota de
570 énibus, que transportam diariamente 460 mil passageiros, percorrem
148 mil quilébmetros e realizam 6,1 mil viagens diarias. A infraestrutura
metropolitana compreende 105 linhas, nove terminais, 20 estagdes tubo e
2.550 pontos de parada.

Na regido metropolitana os cinco municipios com maior numero de
usuarios da RIT, responsaveis por mais de 70% dos passageiros transpor-
tados, sdo: Colombo, com 97,2 mil; Fazenda Rio Grande, com 77 mil;
Pinhais, com 5,3 mil; Aimirante Tamandaré, com 65,2 mil; e, Araucaria, com
46,7 mil passageiros.

Ja, em Curitiba, a RIT contempla o uso de 1.360 6nibus para trans-
portar 1,7 milhao de passageiros por dia util. Esses 6nibus, diariamente,
percorrem 325 mil quildbmetros e realizam 15,6 mil viagens. A operagao
urbana na capital possui 250 linhas, 21 terminais, 342 estacdes tubo e 6,5
mil pontos de parada.

INTEGRAGCAO METROPOLITANA

Inicialmente restrita as linhas urbanas, em 1996 a integracao do
transporte publico de Curitiba passou a contar com linhas intermunicipais.
Para isso, foi firmado um convénio entre a Prefeitura Municipal de Curitiba,
através da URBS, responsavel pelo gerenciamento do transporte coletivo
na capital, e o Governo do Estado do Parana, através da COMEC, respon-
savel pelo transporte intermunicipal de caracteristicas urbanas, também
denominado transporte metropolitano.
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Ja no primeiro ano dessa parceria, foram integrados na rede de
transporte os municipios de Almirante Tamandaré, Pinhais, Sao José dos
Pinhais, Araucaria, Contenda e Colombo. No ano seguinte, em 1997, ingres-
saram na rede Campo Magro, Campo Largo e Bocaiuiva do Sul. J&, em 1998,
os ingressantes foram Rio Branco do Sul, Itaperucu e Piraquara. O ultimo
municipio aingressar na RIT foi Fazenda Rio Grande, em setembro de 2000,
totalizando treze municipios, além de Curitiba.

A relagéao formal entre a Prefeitura de Curitiba e o Governo do
Parana teve inicio com o citado convénio, ao qual se sucederam varios
termos aditivos e novos convénios. E interessante destacar a longevidade
desse primeiro, no qual a URBS tinha o papel central de gestor da RIT
também no Ambito metropolitano. A partir do convénio celebrado em 2012,
a URBS ficou reservado formalmente o papel de auxiliara COMEC.

No inicio, os servicos prestados pela URBS, no tocante ao transpor-
te metropolitano, eram ressarcidos pela COMEC, chegando a fase atual,
onde tais servigos entram como contrapartida do Municipio de Curitiba.
Também, no passado, existiram aportes do Governo Estadual para promo-
ver adaptacdes na infraestrutura metropolitana.

Em 2012, surgiram, de forma explicita, a questdo do custo da inte-
gracao metropolitana e o subsidio estadual. Também surgiu 0 compromisso
do Governo do Parana de licitar o sistema metropolitano, que tem sido
reeditado como compromisso desde entao.

De forma mais especifica, o convénio celebrado em 31/01/1996
deu inicio a integracao da RIT no &mbito metropolitano, a qual foi realizada
de forma progressiva. Também estabeleceu que os servigos de transporte
metropolitano integrado, e ndo integrado, ficariam sujeitos ao gerenciamen-
to da URBS. Nele, ainda foi atribuida a COMEC, a responsabilidade por
repassar recursos para a instalagéo de estacdes-tubo e para ressarcimento
a URBS pelos servigos prestados.

Ainda, em 1996, o convénio foi aditado (02/05/1996), para prover
recursos para obras e servicos de infraestrutura e para apoio técnico, e
operacional, e demais etapas de moderniza¢do e racionaliza¢do do siste-
ma metropolitano, no tocante & infraestrutura e a novos terminais na regiao
metropolitana, além de reforma e ampliacdo de Terminais de Transporte e
outros equipamentos urbanos de Curitiba, necessarios para integracao
metropolitana.

Ja, em 1997, foi celebrado o segundo termo aditivo delegando, em
especial, competéncia para a URBS assumir definitivamente o controle
gerencial do Transporte Coletivo Metropolitano. No ano seguinte, 1998,
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através do terceiro aditivo, a URBS passou a fiscalizar a regularidade dos
servicos de transporte metropolitano coletivo e individual de passageiros.
Ainda, em 1998, com o quarto termo, a COMEC passou a responder pelas
despesas com pessoal da URBS dedicado as operagdes do transporte
coletivo metropolitano.

Anos depois, em 2000, foram celebrados o quinto e sexto termos
aditivos. O primeiro atribuiu a URBS responsabilidade pelos custos de
infraestrutura do Terminal de Transporte de Pinhas e, 0 segundo, estabele-
ceu que as despesas com pessoal técnico, para controle e fiscalizagcdo do
transporte metropolitano, seriam exclusivas de cada convenente. Os aditi-
vos seguintes, sétimo em 2002 e oitavo em 20086, trataram de renovagdes
do convénio que vigorou até 2007, totalizando mais de dez anos.

O convénio seguinte, celebrado em 03 de outubro de 2007, reno-
vou as disposi¢cdes do convénio anterior; estabeleceu que novas integra-
¢coes, ou alteragdes, com custos ndo incluidos na tarifa vigente, depende-
riam da indicacao da fonte de recursos; bem como que a URBS e COMEC
formulariam uma nova proposta de arranjo institucional entre as administra-
¢cOes estadual e dos municipios participantes da RIT, visando uma gestao
conjunta e permanente do transporte metropolitano.

Em 2009, foi celebrado o primeiro aditivo para prorrogar o convénio
por mais quinze meses e, também, para prever revisdes, em razao de even-
tuais mudangas nos procedimentos operacionais decorrentes do processo
licitatorio do transporte publico de Curitiba, entdo em curso. No ano seguin-
te, o convénio é prorrogado por mais 15 meses.

Ja, em 2012, é celebrado o terceiro convénio, que vigorou até 7 de
maio de 2013, trazendo como novidade a previsao de que o sistema de
transporte metropolitano ficaria sob a superviséo e gestdo da COMEC com
auxilio da URBS. Nesse sentido, essa Ultima, daria suporte a COMEC no
planejamento da integrac¢éo do transporte metropolitano, acompanhamen-
to e fiscalizacao operacional, calculo tarifario, propor tarifa técnica da RIT,
entre outras atividades.

Por outro lado, a COMEC ficou responsavel pela supervisao, fisca-
lizacdo e controle da outorga ou permissdo dos servigos de transporte
metropolitano e pelo repasse de R$ 64 milhdes para subsidiar o déficit
gerado pela integracao metropolitana. Também ficou encarregada de arti-
cular com os municipios da regido as acdes de aprimoramento e expansao
do sistema e, especial, de promover a licitagao dos servigos de transporte
metropolitano de passageiros da Regido Metropolitana de Curitiba. Esse
convénio vigorou por um ano.
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O quarto convénio foi celebrado em 08 de maio de 2013, tinha
vigéncia até 28 de fevereiro, mas vigorou até 15 de marco de 2014, em
razao de um termo aditivo. Esse convénio, a exemplo do anterior, manteve
o sistema metropolitano sob a supervisédo e gestao da COMEC, com auxi-
lio da URBS. Além de reeditar o mesmo conjunto de atribuicdes, inclusive
no tocante a responsabilidade de licitar o sistema metropolitano, nesse
convénio foi contemplado o repasse de R$ 53,6 milhdes para suportar
parte do déficit metropolitano. Também foi estabelecida uma contrapartida
da URBS para gestao do sistema metropolitano, inclusive o nao integrado.

Finalmente, em 26 de marco de 2014 foi assinado o quinto convé-
nio, com vigéncia inicial até o final de agosto de 2014 e, posteriormente,
renovado até 30 de dezembro deste ano, contemplando subsidios para a
operagéo metropolitana, de R$ 7,5 milhdes mensais, bem como renovando
o compromisso do Governo Estadual, entre outros, de licitar o transporte
metropolitano e de realizar uma pesquisa origem-destino.

DESAFIOS FINANCEIROS ETARIFARIOS

O transporte publico remunerado exclusivamente pelos seus usua-
rios é um paradigma que faz parte de um passado cada vez mais distante.
Dessa forma, sao crescentes as demandas por medidas que visem redu-
¢ao de custos operacionais e aporte de recursos complementares. No
Brasil tem-se observado a concessao de isencoes e reducao de encargos
tributarios e, principalmente, o aporte de subsidios crescentes.

Existem também casos de previsao legal ou contratual das chama-
das receitas acessorias advindas, por exemplo, da exploragéo de espagos
comerciais e publicidade nas instalag¢des e veiculos do transporte publico.

Em 2013, parte da elevacao dos custos operacionais foi refreada
pela desoneragéo da folha de pagamento dos trabalhadores do transporte
publico, promovida pelo governo federal, e pela isen¢ao do ICMS do diesel,
por parte do governo estadual.

No ambito estadual, considerando as dificuldades financeiras do
setor publico, sao limitadas as possibilidades de novas desoneracdes e
outros beneficios tributarios no curto prazo. Por outro lado, no tocante a
subsidios, é inadequada a sua concessao sem o estabelecimento de cri-
térios técnicos apropriados, pois, caso contrario, existe o risco de se remu-
nerar ineficiéncias e, até mesmo, dar margem para remuneracgoes indevi-
das as empresas.
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No caso especifico da RIT, além da tarifa Unica para os usuarios,
independentemente do nimero de viagens ou Onibus utilizados em cada
deslocamento, também é utilizada uma Unica tarifa técnica, ou seja, a tarifa
de remuneragcdo das empresas, sejam elas contratadas por Curitiba ou
pelo Estado do Parana. Essa tarifa técnica passou a vigorar com o advento
dos contratos de concessao celebrados pela URBS, em 2010, sendo
revisada anualmente nos meses de fevereiro de cada ano da vigéncia dos
contratos.

Para obter a concessao em Curitiba, via licitacao, os trés consor-
cios vencedores, contemplando onze empresas, tiveram que pagar uma
outorga total de R$ 252 milhdes, dos quais, R$ 54 milhdes em moeda
corrente e, o restante, via créditos relativos a passivos de contratos an-
teriores e ao ressarcimento de veiculos com caracteristicas exclusivas
para Curitiba, que haviam sido adquiridos anteriormente, os chamados
bensreversiveis.

Em razéo dos contratos de concesséo, a remuneracdo das empre-
sas passou a ser calculada com base na Tarifa Técnica, que leva em conta o
numero de Passageiros Pagantes Equivalentes (PPE). Os eventuais ajus-
tes e compensacodes financeiros entre as empresas operadoras passaram
a ser realizados em uma Cémara de Compensacao, sem necessidade de
anuéncia e participagéo do Poder Concedente.

Ainda, de acordo com o regramento da concessao, a remuneragao
das operadoras pode sofrer descontos de até 3%, nos casos em que nao
sejam atingidas as metas de qualidade apuradas através de indicadores
especificos.

Atualmente na RIT, a distribuicdo de PPE € de 78,3% para o sistema
urbano (Curitiba) e de 21,7% para o metropolitano (intermunicipal). Ja, em
termos de percurso (km rodados), essa distribuicao é de 69,4% para o
urbano e 30,6% para o metropolitano. Por sua vez, a operagédo urbana
contribui com 72,2% do custo operacional médio da RIT e a operacao
metropolitana, com 27,8%.

Em fevereiro de 2014, a Tarifa Técnica equivalente da RIT passou a
ser de R$ 3,1821, sendo composta através da ponderacéo entre as tarifas
técnicas no segmento urbano (Curitiba), de R$ 2,9346, e do metropolitano
(intermunicipal) de R$ 4,0731. Por outro lado, no tocante as receitas, a
Tarifa Usuario vigente é de R$ 2,70. Assim, a receita média da RIT é de R$
67,4 milhdes mensais, dos quais, R$ 52,8 milhdes da operagdo urbana e
R$ 14,6 milhdes da metropolitana. Considerando que tais receitas sdo
insuficientes para remunerar as empresas (através das tarifas técnicas,
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urbana e metropolitana), a demanda mensal por recursos adicionais é de
R$ 4,5 milhdes para o sistema urbano e de R$ 7,5 milhdes para o metropo-
litano.

Dessa forma, entre os grandes desafios da integracao esta a
necessidade de identificar fontes de financiamento dos crescentes subsidi-
os tarifarios, urbano como metropolitano, bem como, para realizar os inves-
timentos e custear a operac¢do, manuten¢éo e conservacao da infraestrutu-
ra da RIT. Além disso, também se torna necessario aprofundar a identifica-
¢éo de mecanismos de custeio das atividades técnicas de gerenciamento
das linhas metropolitanas rede, que tem ficado a cargo do Municipio de
Curitiba, via URBS.

Outros desafios de carater financeiro dizem respeito a uma opera-
cao integrada, envolvendo distintos contratantes e contratados, que nao ne-
cessariamente estardo subordinados a um mesmo regramento legal e con-
tratual. Entre os desdobramentos desse fato estao, por exemplo, a presen-
ca de mais de uma camara de compensacao; relacdo entre sistema de
bilhetagem publica (operacao urbana em Curitiba) e privada (operagao me-
tropolitana nao integrada no Governo Estadual); possibilidade de adotar
modelos tarifarios diferentes para remunerar as empresas, ou mesmo para
fixar a Tarifa Usuario; distintas sistematicas de integragéo fisica e tempo-
raria; uso de tarifas diferenciadas, tais como as mensais e horo-sazonais,
entre outras. Também, é necessario identificar fontes de financiamento para
as gratuidades e isencdes, oriundas de leis federais, estaduais e municipais
que, no caso da RIT, oneram o sistema em cerca de 15%.

Cabe ainda lembrar que a auséncia de um marco regulatério espe-
cifico para o transporte publico limita, inclusive, a avaliacdo comparativa de
Tarifas Técnicas. Por exemplo, em Curitiba parte dos custos de manuten-
¢ao, seguranca e limpeza de estagdes esta embutida nessa tarifa de remu-
neragcdo das empresas. Em outras cidades, as concessiondrias nao res-
pondem por tais atividades e tém direito as chamadas receitas acessorias,
como a exploragéo de publicidade que, em Curitiba, é direcionada para o
transporte publico.

Outro elemento importante no aspecto financeiro diz respeito a des-
tinacao das receitas oriundas do transporte coletivo. Em Curitiba essa ope-
racao é centralizada em um fundo publico, instituido por lei e subordinado a
legislagéo aplicavel a Administragéo Publica. Em grande parte das cidades
brasileiras, essas receitas sdo operadas pelas proprias empresas, com
controle limitado do Poder Concedente que, inclusive, ndo se apropria das
eventuais receitas financeiras extraordinarias advindas dessa operagao.
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ASPECTOS INSTITUCIONAIS E LEGAIS

A RIT compreende a integracdo entre dois sistemas distintos de
transporte publico que operam com uma unica tarifa. Conforme ja aborda-
do, um é o transporte publico urbano, de responsabilidade da Prefeitura
Municipal de Curitiba, e outro, é o transporte intermunicipal de caracteristi-
cas urbanas, contemplando Curitiba e outros 13 municipios, que é de res-
ponsabilidade do Governo do Estado do Parana.

A integracéo desses dois sistemas de transporte publico, urbano e
intermunicipal, conforme j& visto e viabilizada através de convénios, € uma
solugéo precaria e muito dependente dos atores governamentais envolvi-
dos, cujas politicas de governo nem sempre sao necessariamente conver-
gentes.

O contexto atual tem exigido um grande esfor¢o de Curitiba para
manter a integracao metropolitana, em razéo das dificuldades financeiras
que o Estado vem enfrentando, traduzidas em atrasos nos pagamentos dos
subsidios para o transporte metropolitano. Também é crescente o nimero
de pedidos por novas integracdes pelos municipios da regiao metropolita-
na, nem sempre possiveis, em razao da inexisténcia de recursos para
suporta-las.

Por outro lado, o Governo Estadual € também extremamente depen-
dente do Municipio de Curitiba para gerir o transporte publico metropolitano,
tanto o integrado, como o nao integrado a RIT. Isso ocorre porque a COMEC,
ente estadual legalmente responsavel pela gestdo desse transporte inter-
municipal, ha muitos anos nao dispde de equipe para planejar, fiscalizar e
realizar outras atividades necessarias.

Os sintomas da fragilidade institucional do modelo de governanca
da RIT se apresentam de vaérias formas. Uma é a redugéo crescente dos
prazos de vigéncia do convénio. O primeiro durou mais de dez anos, o0s
ultimos dois, menos de um ano. Outro, tem sido a dificuldade de ajustar os
subsidios a serem compartilhados entre a Prefeitura de Curitiba e o Gover-
no do Parand. Cabe ressaltar que a operagao metropolitana apresenta um
custo operacional maior e um menor numero de passageiros pagantes. Por
outro lado, até recentemente, a operagédo urbana apresentava equilibrio
entre as receitas e custos, que foi rompida com a reducéo da Tarifa Usuario
em julho de 2013 e, dessa forma, passou a depender de aportes comple-
mentares do Municipio de Curitiba.

Também se destacam as dificuldades do Governo do Parana em
cumprir as atividades sob sua responsabilidade, entre as quais esta a nao
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licitacdo do transporte metropolitano. Este fato é particularmente relevante,
porque a operacdo metropolitana esta sustentada em contratagdes
precarias ha mais de vinte anos. Além disso, cabe lembrar que foi celebrado
um acordo judicial em agosto de 2012, entre as operadoras metropolitanas,
COMEC e URBS, estabelecendo que as operadoras fossem remuneradas
com base no mesmo valor da Tarifa Técnica licitada em Curitiba, durante a
vigéncia do convénio entre o Governo do Parana e a Prefeitura de Curitiba.

A sustentacao legal da RIT tem suporte em legislagbes municipais e
estaduais. No ambito municipal, o marco legal mais recente foi estabelecido
pela Lei 12.597/2008, que trata da organizacéo do sistema de transporte
Coletivo em Curitiba e que apresentou inovacdes e melhorias na gestao e
operacao desse servigco publico em relacao a legislagao anterior. Ela esta
regulada pelo Decreto 1.356/2008, que ja sofreu algumas alteracdes poste-
riores.

Por sua vez, no ambito estadual, o principal marco é a Lei 6.517/
1974 que estabelece a competéncia da COMEC para coordenar os ser-
vicos comuns de interesse metropolitano empreendidos pelo Estado e
Municipios da Regido Metropolitana de Curitiba, entre os quais o servi¢o de
transporte. Na alteracdo nesse instrumento legal, através da Lei Estadual
17.403/2012, a COMEC ficou com a competéncia para conceder e fiscalizar
0s servigos publicos inerentes ao transporte intermunicipal de passageiros.
Tal competéncia foi consolidada pela Lei Complementar 153/2013, que
delegou a COMEC o servigo de transporte coletivo publico intermunicipal
dos 29 municipios da Regido, bem como fiscalizar, planejar e gerenciar
esse servico.

Dentro do contexto apresentado, restam evidentes as limitagdes do
arranjo institucional adotado para o planejamento, regulagao, gestao e fis-
calizacdo do transporte intermunicipal de caracteristicas urbanas, envol-
vendo Curitiba e outras cidades da regidao. Além do modelo adotado, que é 0
de convénio, outros tipos de arranjos sao possiveis, tais como, o de consor-
cio metropolitano para o transporte publico e a constituicdo de uma empre-
sa com participacao do Estado e dos Municipios.

Assim, o principal desafio de ordem institucional € encontrar uma
solugcao que apresente seguranca juridica para as partes envolvidas; pos-
sibilite a oferta de servico adequado a sociedade; apresente estabilidade no
longo prazo sem sofrer as turbuléncias das mudancas de governo estadual
e municipal a cada dois anos e, também, viabilize um modelo de governan-
¢ca com adequada participacao e controle social.
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De forma geral, o que se observa no setor publico brasileiro, com
raras excecoes, entre as quais esta Curitiba, sdo administracdes estaduais
e municipais carentes de estruturas técnicas adequadas para gerir e fisca-
lizar o transporte publico, aumentando os riscos da sociedade ficar refém
dointeresse privado.

Nesse contexto, os governos podem desenvolver acbes de apoio
técnico ao transporte publico, tais como implantacdo de marcos regulatori-
0s apropriados; estruturas de apoio técnico para realizar licitagcbes do
transporte publico; planejamento integrado envolvendo o transporte publi-
co, sistema viario e uso do solo; novos modelos tarifarios para remuneragéo
das empresas e custeio pelos usuarios; qualificagéo de técnicos, apoio as
inovagdes tecnoldgicas e gerenciamento da demanda.

O gerenciamento da demanda, em particular, compreende acdes
voltadas a otimizacao das demandas de transporte como a identificagéo
das necessidades e modais de deslocamento, reducéo de distancias per-
corridas entre as moradias e os locais de trabalho, entre outras.

Tais acbes de apoio podem ser desenvolvidas pelos Governos
Estaduais em parceria com universidades, associa¢gdes de municipios e
Prefeituras com competéncia técnica e outros segmentos, e poderiam dar o
suporte necessario para atender os critérios técnicos a serem definidos
como requisito para a concessao de subsidios, investimentos estaduais em
infraestrutura de transporte coletivo e outros eventuais beneficios para os
municipios.

ASPECTOSTECNICOS E OPERACIONAIS

Um sistema integrado, como o da RIT, tem varios desafios entre os
quais esta o da sustentabilidade nas suas dimensdes econdmica, social e
ambiental. Do ponto de vista econémico, a integracao urbana e metropolita-
na tem sido tratada quase que exclusivamente sob o viés do custo direto e
liquido da operacgéo, ou seja, o da Tarifa Técnica em relagao a Tarifa Usuario.

Entretanto, esse sistema € complexo e demandante de recursos
expressivos para novos investimentos, bem como, para conservagéo e
manutencéo de sua infraestrutura, que é composta de vias exclusivas -
canaletas e faixas; terminais, estagcbes e pontos de Onibus; sistemas
centralizados de monitoramento e controle em tempo real de 100% da frota
de 6nibus, via Centro de Controle Operacional, e de campo, especialmente,
através da equipe de fiscalizagdo de campo da URBS, composta por mais
de 200 fiscais; sistemas de comunicacao e bilhetagem eletrbénica; entre
outros.
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Do ponto de vista social, a operacédo desse sistema integrado tam-
bém requer o atendimento de disposi¢cbes legais entre as quais esta a
disponibilidade da rede de transporte no raio maximo de até 500m dos
domicilios dos usuarios; a prioridade do transporte publico em relagéo ao
individual; a participacdo e o controle social via conselho municipal de
transportes, audiéncias publicas, ouvidoria e central de atendimento a po-
pulacédo (156), esta dedicada para informacgdes, sugestdes e reclamacoes.

Além disso, as questdes relacionadas ao transporte publico tam-
bém possuem interfaces com diversas esferas da administragdo publica,
tais como, COHAB, IPPUC, COMEC, Prefeituras Metropolitanas, bem como
com o Legislativo Municipal, entre outros. Essas partes interessadas, e suas
demandas, exigem a disponibilidade de uma equipe técnica especializada e
permanente para estudar, planejar e fiscalizar as operagdes; bem como
para gerir e fiscalizar os contratos de concessao nos seus aspectos técni-
cos, legais e financeiros.

Existe, ainda, uma interface muito grande entre o sistema de trans-
porte publico e a dindmica das cidades - Curitiba e Regido Metropolitana,
implicando no surgimento de novos aglomerados residenciais, comerciais,
educacionais, de lazer e outros, que trazem impactos e demandas relacio-
nadas a mobilidade de pessoas e circulagdo da producao.

No tocante a dimenséao ambiental, a integracao metropolitana con-
tribui para a otimizacao da frota operacional e, como consequéncia, pro-
move a redugédo do numero de 6nibus utilizados no horario de pico. Caso
ndo houvesse tal integracéo, seria necessaria uma maior quantidade de
veicu-los em operagéo e a emissao de poluentes poderia ter um aumento
naordemde 1,3 miltoneladas anuais.

Além disso, a URBS conduz, periodicamente, testes de opacidade
€ um rigoroso programa semestral de vistorias, no qual, além das condi-
cOes de conforto e seguranca, séo avaliadas as condi¢des de motor, pneus
e correlatos, as quais, estando dentro dos parametros técnicos adequados,
contribuem para um menor indice de emissdes poluentes. As mais de seis
mil inspecdes realizadas em 2013 indicaram que as emissdes no transporte
coletivo na RIT ficaram 11% abaixo do registrado no ano anterior.

No tocante aos principais desafios técnicos e operacionais da
integracdo, também pode ser destacada a dificuldade de viabilizar, entre
distintos entes governamentais, as agdes conjuntas para planejar aimplan-
tacdo e expanséao da infraestrutura; promover qualidade e ampliacéo dos
servicos aos usuarios; melhorar as condi¢cdes de seguranga, acessibilidade
e conforto para usudrios, trabalhadores do sistema e populagdo em geral;
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integrar sistemas de bilhetagem, monitoramento e até promover a integra-
¢cao de outros modais e de outras operacdes de interesse comum.

CONSIDERACOES FINAIS

A constituicao e manutencao de uma rede integrada de transporte
publico entre Curitiba e outras cidades da Regido Metropolitana impdem
varios desafios, cuja superagcao demanda, entre outras agdes:

a. Licitacdo da concessédo do transporte intermunicipal, para substituir os
contratos precarios vigentes ha mais de 20 anos;

b. Instituicao de um novo modelo de governanca, através de constituicdo
de autoridade de transporte em parceria com Curitiba e demais munici-
pios, gerir e fiscalizar o transporte publico metropolitano integrado;

c. Integracédo estadual e municipal nas acdes de planejamento, investi-
mento, gestdo e manutencdo da infraestrutura (terminais, estacoes,
pontos de paradas, sistemas de monitoramento, canaletas e outros
elementos nao tarifarios);

d. Instituicdo de fundo publico para movimentar as receitas do transporte
metropolitano;

e. Bilhetagem eletronica controlada pelo Poder Publico em substituicao ao
sistema controlado exclusivamente pelo setor privado.

Por outro lado, de uma forma mais geral, cabe destacar que o setor
publico deve dispor de competéncia institucionalizada, estruturada e profis-
sionalizada, para regular, planejar, gerir e fiscalizar o transporte publico,
caso contrario a sociedade tende a ficar refém dos interesses privados.
Assim, é necessario constituir e fortalecer um organismo que possua fontes
permanentes de recursos para suas operacdes e, especialmente, para
atrair e manter profissionais especializados.

Também, é recomendavel estabelecer um marco regulatério para o
transporte coletivo que, entre outros elementos, poderia contemplar a mo-
delagem da governanca e do financiamento; os parametros para avaliacao
periddica dos atributos de servico adequado; pardmetros para a modela-
gem e composicao tarifaria; diretrizes para concesséo de receitas comple-
mentares; e, regulamentacao da arrecadacgdo via fundo publico.
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O processo de ocupacgao urbana periférica a Curitiba sobre terri-
tério de municipios vizinhos, que se consolidou com maior intensidade a
partir da década de 70, e a necessidade de deslocamento da populacédo
dessas areas, especialmente em direcdo a capital, deu origem a uma
demanda por transporte publico urbano de passageiros que foi rapidamen-
te atendida por linhas de 6nibus ofertadas por empresas que operavam
linhas rodoviarias nas imediacdes dessas novas fronteiras de ocupacao.

O Governo do Estado do Parana, desde esta época, passou a
licenciar a operagao dessas novas linhas de transporte publico baseado
numa interpretacdo dominial de territorio das empresas operadoras, ou
seja, concedia licenca de operacao de novas linhas urbanas a quem esti-
vesse operando linhas intermunicipais nas proximidades dessas novas
areas urbanas. Apesar desse procedimento nunca ter sido explicitado por
instrumentos formais, como planos, normas, portarias, editais de licitagcdo
decretos, leis etc., esta pratica constituiu-se em um acordo tacito de bom
convivio entre agentes dos governos e empresarios para a expansao do
que veio a ser a primeira rede de transporte publico metropolitano.

Assim, pode-se dizer que o inicio do sistema de transporte de pas-
sageiros da Regidao Metropolitana de Curitiba (RMC) teve carater “pouco
formal”’, sustentado exclusivamente por instrumentos de permissdo de
operagao emitidos pelo entdo Departamento de Servigos de Transporte
Coletivo — DSTC, ligado ao Departamento de Estradas de Rodagem do
Estado do Parana (DER-PR), obedecendo a uma légica histérica de domi-
nio de territorio por parte das empresas de transporte.

Ao longo dos mais de 40 anos decorridos desde o inicio desse
processo, o poder publico buscou em diversos momentos formas de se
assenhorear desse sistema, intervindo ora no campo das infraestruturas de
transporte ora no campo normativo das concessdes dos servicos € no
modelo de gestao do sistema, sem, no entanto, ter obtido éxito na constru-
¢ao de um modelo gerencial estruturado e perene.

Em 1990 a competéncia de gerir as linhas intermunicipais no espa-
¢co metropolitano foi transferida do Departamento de Estradas de Rodagem
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para a Coordenacao da Regiao Metropolitana de Curitiba (Comec), através
de decreto governamental, consolidando-se o que de fato ja vinha ocorren-
do desde 1982 por meio de convénios entre as partes.

No ano de 1992, uma tentativa do governo do estado de licitar as
linhas de transporte intermunicipais da RMC, através da Comec, resultou
em uma batalha judicial da qual ndo se conhece os resultados finais até hoje.
O que efetivamente se sabe, é que tudo permaneceu exatamente como an-
tes da tentativa de licitacao.

Em 1996 foi assinado convénio entre o governo do Parana e a prefei-
tura de Curitiba conferindo, ou transferindo, a Urbanizagéo de Curitiba S.A
(URBS) o controle operacional do transporte intermunicipal na RMC, com o
objetivo de facilitar o processo de integracéo do sistema de transporte metro-
politano ao sistema de transporte curitibano.

No campo das infraestruturas, a partir do final da década de 1970, 0
governo do estado, via Comec, manteve quase de forma permanente pro-
gramas voltados a atender as necessidades de implantacao de infraestrutu-
ra de transporte derivadas da expansao continua dessa rede de transporte.
Nesse sentido, ainda na década de 70, deu-se inicio a pavimentagao das
vias que abrigavam linhas urbanas de 6nibus, utilizando os chamados
pavimentos de baixo custo e foi, ao longo dos anos, projetando e implantan-
do intervengdes de maior porte, de modo a constituir uma rede formada
atualmente por mais de oito corredores metropolitanos de transporte,
parcial ou totalmente integrados a rede de transporte de Curitiba, operados
através de cerca de 20 terminais de passageiros.

O fulcro das discussdes atuais do sistema de transporte metropoli-
tano, incluindo o de Curitiba, recai sobre o modelo institucional a ser ado-
tado para contornar definitivamente as questdes de gestéo, ligado a neces-
sidade de definicdo do seu centro decisério, sua administragéo técnica, o
controle social e alinha, e responsabilidades, sobre o planejamento e inves-
timentos.

Conforme a Constituicao Federal (1988) os servicos de transporte
urbano intramunicipal séo de responsabilidade dos municipios, enquanto o
intermunicipal constitui responsabilidade dos Estados. Assim, de acordo
com essa linha de responsabilizagdes, temos, na Regido Metropolitana de
Curitiba, 30 entidades gestoras do transporte metropolitano, sendo 29
prefeituras municipais e o Governo do Estado do Parana.

Tamanha diversidade institucional para administrar um mesmo
sistema somente tera possibilidade de funcionar sob um regime organizaci-
onalintegrador que contemple a multiplicidade de atores politicos e sociais.
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Na contramao da necessidade de um modelo integrador de gestao
adotou-se, na RMC, um modelo excludente, dando-se a um 6érgao da admi-
nistracéo indireta da Prefeitura Municipal de Curitiba, a Urbs, poderes para
atuar de forma absolutista sobre os interesses dos demais municipios e do
préprio Governo do Estado.

Tal condicdo nos remete de imediato as perguntas: de que forma
isto aconteceu? Seria o convénio entre a Comec e a Urbs o responsavel por
manter tal situagdo? Obviamente ndo. Quem se debrugar sobre tal instru-
mento vera que se trata de documento fragil, genérico e precario, que vem
sendo renovado ano a ano entre as instituicées e que pode ser revogado a
qualquer momento.

Onde estara entao a forca mantenedora de tal situacéo, que hoje
exclui 28 municipios e o Governo do Estado do Parana de suas responsabi-
lidades de representacao técnica e politica sobre os transportes metropoli-
tanos e nédo confere a sociedade civil a menor chance de participacédo? E
como reverter essa situagdo? O ordenamento constitucional dado para o
trato de todas as fun¢des publicas de interesse metropolitano, e que aponta
para a necessidade de se constituir 6rgdos metropolitanos para o exercicio
das fungdes publicas de interesse comum de seus municipios, constitui o
primeiro passo para se tentar responder estes questionamentos.

A Comec deveria ter sido reformulada institucionalmente a partir do
novo ordenamento dado pela Constituicao de 1988, que estabeleceu nova
distribuicao de competéncias entre Unido, estados e municipios, na gestao
de regides metropolitanas, e colocou a necessaria participacéo da socieda-
de civil nesse processo. No entanto, desde entao, andou-se em sentido con-
trario. Além de nao reformular seus estatutos, a Comec foi sendo fragi-
lizada como instituicdo ano a ano, com a reducéo sistematica de seu quadro
de funcionarios, culminando com o cenario atual, no qual o 6rgao beira a
auto extincao.

A resposta ao questionamento sobre as razdes da permanéncia de
uma situacao no minimo estranha, em que um 6rgéo da administragao indi-
reta da prefeitura municipal permanece com poderes absolutistas sobre a
competéncia que constitucionalmente séo de outros 28 municipios e do
governo do Estado, esta, portanto, no fato de ndo existir outra instituicao
organizada para substituir adequadamente a Urbs no papel que vem desem-
penhando desde 1996.

A configuracdo atual da gestdo dos transportes na RMC foi im-
plantada no ano de 1996, quando um mesmo grupo politico administrava o
municipio de Curitiba e o Governo do Estado, através do que se poderia
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chamar de cooperagéo entre amigos para a gestdo dos transportes, no
lugar de um modelo de gestao perene e formalmente constituido através de
leis e contratos. A integracdo dos terminais metropolitanos a Rede Inte-
grada de Transportes de Curitiba, através do sistema de linhas diretas
(ligeirinhos), obrigou a transferéncia de poderes de gestao da Comec para
a Urbs, como condigéo para a inclusao das linhas metropolitanas no sis-
tema de receitas publicas, e de tarifa integrada, operadas em Curitiba.

Este processo de transferéncia de poderes, e de criacdo de novas
linhas de transporte coletivo urbano, deu-se sem as formalidades legais e
contratuais que o0 género da coisa publica exige. O que se entendia, na
ocasiao, como algo provisério que seria logo adiante reformulado. Fosse
este modelo estavel do ponto de vista politico, poderiamos todos fechar os
olhos para as desconformidades legais e deixar que o sistema de transpor-
te de passageiros continuasse sendo gerido como nos ultimos 17 anos. No
entanto, a auséncia de canais formais de articulagcdo entre os atores
politicos e institucionais, que sao corresponsaveis pela administracao dos
transportes publicos na RMC, vem provocando, e provocara cada vez mais,
tensdes que tendem a se agravar, como visto recentemente em relagéo a
reponsabilidade sobre os custos adicionais de operacao das linhas metro-
politanas que acabam por onerar a tarifa da Rede Integrada de Curitiba
(RIT), questao que se reedita a cada discussao do reajuste dos transportes
coletivos em Curitiba.

Deixando os fatos e caminhando para o campo das proposi¢oes de
solugéo para o aparente dilema existente no sistema de gestdo dos
transportes metropolitanos, pode-se dizer que o encaminhamento para um
novo modelo de administragédo dos transportes metropolitanos faz parte do
novo modelo de gestdo proposto para as fungdes publicas de interesse
comum no Plano de Desenvolvimento Integrado da RMC 2006, que teve
encaminhamento legislativo através do projeto de Lei n% 212/08, em
tramitacdo na Assembleia Legislativa do Estado. A proposta em tramitacéo
devolve ao 6rgdo metropolitano o poder de gestao atualmente transferido a
Urbs e propde, como instancia maxima deliberativa, um colegiado formado
por prefeitos metropolitanos e pelo governador do Estado. O novo modelo
de gestao prevé, ainda, a base de operacao do sistema assentada sobre
uma estrutura técnico-funcional, com capacidade de elaborar o planeja-
mento estratégico de longo prazo de todas as fung¢des publicas de interes-
se comum da RMC, ai, incluido, o transporte publico de passageiros.

A partir de uma nova instituicdo que (i) coloque as decisdes politica
dos transportes sob o comando dos que possuem legitimidade para isto, ou
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seja, o governador do Estado e os prefeitos dos municipios metropolitanos,
(i) seja dotada de capacidade técnica para formular planos estratégicos de
longo prazo e assessorar 0s seus conselhos, sera possivel elaborar con-
tratos especificos, eventualmente com a prépria Urbs, transferindo respon-
sabilidades pela execucdo de servicos operativos, mas nunca o poder
politico da tomada de decisdes estratégicas sobre um sistema que abrange
e, portanto, afeta a populagéo de um conjunto de municipios.

O novo modelo vem sanar, também, uma falha grave da atual ma-
neira de administrar o transporte de passageiros na RMC, que é a auséncia
de canais de participacao direta da sociedade, uma vez que abre a possibili-
dade de participagéo da sociedade civil organizada através de um conselho
consultivo.

O que impede entdo que este novo modelo seja implementado?
Pode-se dizer que um dos principais motivos é o desconhecimento, por
parte dos atores politicos e da sociedade de modo geral, sobre a possibili-
dade de se criar mecanismos de gestdo que compartilhe o poder e que
estabeleca corresponsabilidades entre atores politicos e sociais, para a
gestao das chamadas fun¢des publicas de interesse comum metropolitana,
entre elas o transporte publico.

O governo do Parana vem adiando essa discussao, apesar de ter
publicado, em 2006, na nova edicdo do Plano de Desenvolvimento Inte-
grado da Regidao Metropolitana, uma proposicéo para um novo modelo de
gestao metropolitana. O Instituto Municipal de Administracao Publica —
IMAP, ao incluir dentro do Ciclo de Debates "Estado, Planejamento e Admi-
nistracéo Publica", que ocorreu no periodo de fevereiro a outubro/2014, em
Curitiba, o tema do Desafio do Transporte Publico Integrado, contribuiu de
forma expressiva para a retomada das discussdes sobre uma das mais
prementes demandas para o setor publico na atualidade, que é constituir
um novo modelo de gestao para as chamadas fungdes publicas de interes-
se comum, onde se inclui, com muita distin¢ao, a integracao dos transpor-
tes publicos de passageiros.
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Durante la ultima década han proliferado las experiencias de
participacién ciudadana. Con instrumentos y con resultados diversos, han
sido muchas las administraciones —especialmente locales- que han
intentado involucrar a los ciudadanos en el disefo y la ejecucion de sus
politicas publicas. Este panorama puede parecer alentador, ya que nos
muestra la realizaciéon de un intenso y fructifero trabajo. Sin embargo, hoy
por hoy, este panorama también nos ofrece algunas sombras. El esfuerzo
realizado ha sido notable, pero surgen dudas sobre sus resultados.
Concretamente, sobre la relevancia de sus impactos en las propias politicas
publicas y, en consecuencia, sobre el desarrollo y el bienestar de las
comunidades donde intervenimos. Es decir, frente al acuerdo entorno las
virtudes intrinsecas de la participacion ciudadana, emergen serias contro-
versias sobre su utilidad efectiva.

Necesitamos materializar las promesas de la participacion; unas
promesas que no pueden limitarse a la propia realizacion de los procesos
participativos, sino que deben proyectarse sobre su capacidad para mejorar
las condiciones de vida de la ciudadania. Es imprescindible dar este salto:
un salto que puede ser al vacio —si no somos capaces de traducir las
promesas en resultados- o hacia adelante —si, al contrario, podemos
mostrar los impactos efectivos de la participacion. El éxito de este salto
depende de muchos factores, aunque hay uno que quisiéramos destacar y
que, en cambio, ha sido poco atendido por los defensores y los promotores
de las experiencias participativas. Nos estamos refiriendo a los cambios
dentro del propio modelo organizativo de la administracion que impulsa los
procesos de participacion. En las siguientes paginas abordaremos este
asunto, primero argumentando la necesidad de conectar dos temas que
normalmente se han dado la espalda (participacion y gestion), mas tarde
mostrando un rapido panorama sobre los modelos organizativos que
encontramos en el debate actual y, finalmente, proponiendo una adminis-
tracion —llamada deliberativa- con capacidad para dar cabida a los cambios
internos que reclama la orientacion externa —hacia la ciudadania- de los
procesos participativos.
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PARTICIPACION Y GESTION: LAS DOS CARAS DE LA MISMA
MONEDA

Como mencionabamos, las experiencias de participacion han par-
tido de reconocer la creciente complejidad y diversidad de los problemas en
manos de los responsables publicos. Estos, promoviendo la incorporacién
de los ciudadanos en sus decisiones y actuaciones, estarian, en realidad,
reconociendo sus limitaciones frente a la creciente dificultad del mundo
donde han de intervenir. De este modo, la participacion se haimpulsado con
la mirada puesta en el exterior de la administracion, observando la creciente
complejidad de la realidad sobre la que se deberian desplegar las politicas
publicas. La participacion, dicho de manera mas breve, serviria a la admi-
nistracion para captar las demandas diversas y sofisticadas de una socie-
dad, a suvez, cada vez mas diversay sofisticada.

Los procesos de participacion vinculados al proceso legislativo
serian un buen ejemplo de lo que estamos explicando. Hasta no hace mu-
cho, en un contexto estable y conocido, la elaboracién legislativa era el
monopolio de unos pocos expertos. Unos pocos especialistas en el ambito
sustantivo objeto de la regulacion y otros pocos expertos en técnica legisla-
tiva eran suficientes para redactar unos textos que, luego, se convertian en
vinculantes para todos. Hoy esta aproximacion parece insuficiente, puesto
que los objetos de nuestras legislaciones cada vez presentan mas aristas y
necesitan ser abordados desde puntos de vista mas diferentes. Asi pues, la
elaboracion legislativa exige, para ser suficientemente rica y efectiva, am-
pliar los puntos de referencia exteriores; mirar hacia fuera para adquirir
conocimientos complementarios y construir complicidades y soportes.

La participacion hacia fuera sirve para identificar demandas com-
plejas, pero, una vez éstas han sido incorporadas ¢,qué respuesta reciben?
Hemos mirado al exterior para encontrar problemas cada vez mas comple-
jos, pero, ¢qué hacemos ahora con estos problemas? Para responder a
estas preguntas hemos de mirar hacia dentro de la organizacién y valorar su
capacidad para responder a los problemas complejos con respuestas tam-
bién complejas. La participacion, en este sentido, se convierte en una fuer-
te presion para la transformacion de nuestras organizaciones. Y nuestras
administraciones suelen estar poco preparadas para estas presiones y
estos retos. Nuestras administraciones han sido disefiadas para operar
desde la seguridad y la simplicidad, pero encuentran muchas dificultades
operativas cuando se salen de sus rigidos esquemas de trabajo.
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La participacion, de este modo, parte de una mirada hacia fuera
(proceso de participacion con los actores sociales y econdmicos) pero se
convierte en la exigencia de una mirada hacia dentro (coherencia entre
departamentos). No podemos, en otros términos, generar demandas sin
desarrollar las capacidades para darles respuesta. Participacion y gestion
son, pues, las dos caras de una misma moneda.

MODELOS ORGANIZATIVOS: ¢ DE DONDE VENIMOS, A
DONDE VAMOS?

Los genes de nuestra administracion —y de la mayoria de los que
trabajamos en ella- son weberianos. Una administracion que, en su version
idealizada, estaba concebida para satisfacer dos objetivos. Se pretendia,
en primer lugar, maximizar la eficiencia de la actuacion administrativa y, en
segundo lugar, garantizar la equidad en el trato a la ciudadania. Ambos
objetivos son sensatos y loables, lo cual nos permite situar el ideal burocrati-
co lejos de las percepciones intensamente negativas que hoy acompanan
su simple mencién.

Para alcanzar el primer objetivo, la burocracia recurre a la racionali-
dad. El argumento es simple: para realizar cualquier tarea de la mejor forma
posible (es decir, para maximizar la eficiencia) deberiamos preguntar a los
expertosy, una vez atendidas sus recomendaciones, convertirlas en un pro-
cedimiento administrativo. Al convertir los dictados de la razén en normas
se logra no soélo maximizar la eficiencia sino también imponerla, hacerla
obligatoria. El segundo objetivo, las garantias de equidad, se alcanza gra-
cias a la impersonalidad. La propuesta burocratica no puede ser mas sen-
cilla: para garantizar que todos seremos tratados de la misma manera, nada
mejor que eliminar nuestras referencias personales y convertirnos en los
numeros de un frio expediente administrativo. Sin conocer ni el rostro ni los
apellidos de sus usuarios, la frialdad administrativa se convierte en la palan-
ca hacia la igualdad —quiza también hacia la indiferencia- en el trato a los
ciudadanos.

La racionalidad y la impersonalidad burocratica son impecables
para hacer siempre lo mismo, pero se encuentra con fuertes dificultades
cuando se le exige cierta flexibilidad. En entornos previsibles y estables, la
burocracia se encuentra muy comoda; mientras que en contextos de incer-
tidumbre y volatilidad —como los actuales- se siente invadida por el descon-
cierto. La burocracia weberiana, en definitiva, es un modelo organizativo
que hace bien las cosas que le mandan, pero que no piensa en nada. No se
espera esto de ella. Es una maquinaria sin cerebro, incapaz de decidir.
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La administracion burocratica se configura, asi, como un modelo
donde cada parte se dedica a lo suyo. La burocracia institucionaliza la
especializacion y la segmentacion o, lo que es lo mismo, se convierte en la
genuina organizacion de la desconfianza. Cada uno a lo suyo, cada uno
encerrado en su espacio y cada uno sospechando de quien pudiera acer-
carsele. Cada uno sabe de lo suyo (dispone del dictado experto correspon-
diente) y, por lo tanto, para qué hablar con nadie, para qué permitir que
nadie se entrometa en asuntos que no son los suyos. Una organizacion tan
desconfiada como la burocratica ofrece algunas ventajas muy destacables
y, sobre todo, muy valoradas en determinados ambitos y momentos. La
seguridad, la previsibilidad y la igualdad son algunos de sus activos, mien-
tras que —en la otra cara de la moneda- estos mismos factores se convierten
en simplicidad, homogeneidad y rigidez.

Frente a estos dilemas han ido apareciendo modelos alternativos,
entre los que destacariamos la Nueva Gestion Publica (NGP), que se
impuso con fuerza en los anos ochenta y la Administracion Publica Delibe-
rativa (APD), un nuevo discurso que aparece ya entrados los afos noventa.

La Nueva Gestion Publica: una transformacion de superficie

La NGP se concentra en la eficiencia instrumental. De hecho, parte
de atacar con crudeza la ineficiencia burocratica y de postularse como la
mejor forma de hacer las cosas. Esta es la razén por la cual hemos califica-
do la NGP como una transformacion de superficie (OSBORNE; GAEBLER,
1994; BARZELAY, 1992; HOOD, 1994). La llamada modernizacién adminis-
trativa se convierte asi en una ideologia que concede una especie de rol
apocaliptico a la gestién: mejorar la gestion es bésico, ya que sus efectos se
multiplicaran y alcanzaran otros ambitos sustantivos. Unos ambitos en los
gue no es necesario hacer gran cosa, simplemente esperar que aparezcan
los efectos de la mejora gerencial (CLARKE; NEWMAN, 1997).

¢ Cuadles son las columnas que sostienen la NGP? ; Cudles son los
principales contenidos de la modernizacién que propugna? Para responder
a estos interrogantes lo que debemos hacer es ordenar y dotar de cierta
coherencia a la multitud de términos y conceptos que conforman el vocabu-
lario de la modernizacion gerencialista. Cuando nos referimos a la NGP
aparecen empleados motivados y polivalentes, planes integrales, progra-
mas de calidad, contratos programa, clientes satisfechos, gerentes, indica-
dores de resultados, gestiones por objetivos y mil cosas mas; todas seduc-
toras y prometedoras. Una manera de abordar esta proliferacion de noveda-
des consiste en agruparlas bajo dos grandes etiquetas, las dos columnas
que soportan el peso de laNGP.
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Una administracion de machotes. Con esta etiqueta, un tanto pe-
culiar, agrupamos todas aquellas iniciativas que tienen como objetivo des-
mantelar una organizacion poblada de individuos poco productivos y cons-
truir una alternativa donde esos mismos individuos noten la presién, se
sientan obligados a rendir al maximo. Se trata de expulsar la irresponsabili-
dad burocratica y sustituirla por la obligacién de rendir cuentas que impone
el mercado y la competencia. Desde esta éptica, el principal defecto de la
administracion burocratica se encuentra en su incapacidad para impo-
ner premios y castigos, en la imposibilidad de lograr que las actuaciones
—mejores o0 peores- generen consecuencias.

Para revertir esta situacion y recuperar el estilo “machote” que
caracterizaria al mercado, la NGP propone un conjunto de medidas moder-
nizadoras: la externalizacion de servicios, la division de roles, la gerenciali-
zacion, la direccion por objetivos, los contratos programa, los quasi-mer-
cados, etc. (WALSH, 1995; LOPEZ CASANOVAS et al, 2003).

Una administracion de buen rollo. De manera un tanto contradicto-
ria con la columna anterior, la NGP considera que el “buen rollo”y la colabo-
racion entre las personas que la integran una organizacion es crucial para
su buen funcionamiento. El problema ya no es la irresponsabilidad sino la
segmentacion. La principal perversion de la burocracia se encuentra en su
alma racionalizadora y profesionalizadora; un alma que nos encierra en la
jaula de hierro weberiana y que nos impide la comunicacién y la coordina-
cion.

Para promocionar estas virtudes, la NGP nos propone poner en
marcha programas de calidad, reformas en la gestion de los recursos hu-
manos, equipos de mejora, cartas de servicio, circulos de calidad, planes
estratégicos, modelos participativos de direccion, procesos de descentrali-
zacién administrativa etc. (PETERS; WATERMAN, 1992; POLLITT et al,
1998; SANCHO, 1999).

Sobre estas dos columnas se ha construido, durante las dos ulti-
mas décadas, la NGP. Pero, como ya hemos anticipado, se trata de dos
columnas de cristal; brillantes pero fragiles (HECKSCHER; DONNELLON,
1994; RITZER, 1996; SENNET, 1998). Con la perspectiva del tiempo, pode-
mos asegurar que la NGP no ha cumplido con sus promesas salvadoras. No
ha transformado la administracion, sino que se ha limitado a decorarla con
nuevas etiquetas. La NGP mantiene la rigidez y la falta de dialogo (tanto
interno como externo) como rasgos distintivos de su funcionamiento y, por
lo tanto, se mantiene fiel al alma tecno-burocratica de la burocracia. Sige
siendo racionalizadora y eficientista, a pesar de haber maquillado su apa-
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riencia. Puede que la NGP mejore las capacidades de gestion y la eficiencia
de las actuaciones administrativas, pero sigue siendo una maquinaria sin
cerebro, un instrumento incapaz de pensary, por lo tanto, sin posibilidad de
tomar decisiones inteligentes. La NGP mejora la administracion burocrati-
ca, pero sin traspasar sus limites.

La Administracion Deliberativa: una transformacion de fondo

En este choque entre una administracion eficiente pero simple y
una sociedad cada vez mas exigente y compleja, es donde fructifican las
propuestas de la APD. Un modelo que pretende transformar la esencia
segmentadora y tecnocratica de la administracion tradicional. Una nueva
I6gica que llega para hacer frente a los retos de nuestras actuales comuni-
dades, pero que, al mismo tiempo, se convierte en una propuesta dificil de
concretar. Al afectar la esencia de la organizacion, las inercias y las resis-
tencias son muy intensas.

En cualquier caso, la modernizacién que propugna la APD consisti-
ria principalmente en preparar a la administracion para resolver problemas
complejos y para equilibrar las diversas perspectivas que conforman la so-
ciedad actual. Asi, el objetivo ya no es instrumental, sino que pretende ga-
rantizar la riqueza y la creatividad de sus respuestas. La creatividad y la
inteligencia de una administracion no se consiguen a través de la re-racio-
nalizacion que nos propone la NGP. La NGP puede ser util para hacer las
cosas mejor, pero no para hacerlas de una manera diferente. ; Donde, pues,
se encuentra la clave para trasladar a la practica los objetivos de la crea-
tividad y la inteligencia administrativa? Creemos, con otros autores, que
esta clave unicamente puede derivarse del didlogo, de facilitar el intercam-
bio de perspectivas y recursos entre las diferentes partes de la administra-
cion y entre la administraciéon y su entorno (HABERMAS, 1981; FISHER,;
FORESTER, 1993; FOX; MILLER, 1996; HAJER; WAGENNAR, 2003;
FONT, 2003).

Cuando este didlogo es auténtico, nuestras respuestas a la com-
plejidad se enriquecen de las diversas sensibilidades y, de esta manera,
estimulan la creatividad y la inteligencia. Es necesario destacar que ahora
las respuestas de la administracién no tienen porque ser técnicamente me-
jores, sino que representan un punto de equilibrio, un compromiso entre
las diversas visiones de un mismo problema. Si el problema que pretende-
mos abordar es claro y diafano quiza con la respuesta técnica sea suficien-
te; pero si, como es cada vez mas frecuente, el problema es complejo y
poliédrico, entonces sera mas adecuada una respuesta dialogada y de
equilibrio.
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Otorgar un papel de centralidad al didlogo supone recuperar aquel
viejo principio segun el cudl el todo es mds que la suma de las partes. El
debate no se limita a un intercambio pasivo sino que se convierte en una
construccién activa. De esta manera, el espacio publico no es simplemente
el lugar donde emerge un resultado agregado, sino donde se construye un
proyecto de vida en comun. Lo mismo ocurriria con la administracién publi-
ca deliberativa (COHEN, 1989; FISHKIN, 1991, 1995; PETTIT, 1997; habe-
rmas, 1999; GUTMAN; THOMSON, 2004). El didlogo constructivo estd,
pues, en el corazén de lo que hoy llamamos la APD.

HABLARY PENSAR: CONDICIONES PARA UNA
ADMINISTRACION INTELIGENTE

En este ultimo apartado intentaremos avanzar en el como de una
APD. ;Coémo se construye una administracion que hable, piense y actue
inteligentemente? ; Coémo lograrlo cuando partimos de un modelo basado
en lainstitucionalizacion del silencio y la desconfianza?

No hay respuestas simples a estos interrogantes. Incluso mas, la
primera y contundente respuesta que deberiamos dar —para no generar
falsas expectativas- es que hacer lo que se propone es muy dificil, dificilisi-
mo. No hay una receta clara y asequible. Debemos transformar el alma, la
esencia de la organizacion; y esto no se logra por decreto. Necesitamos,
pues, modificar una estructura genética que sélo entiende de especializa-
ciones y segmentaciones y que, ademas, condiciona nuestros comporta-
mientos desde hace al menos dos siglos.

La dificultad de la tarea es enorme y, por lo tanto, no nos atrevemos
a lanzar listados de recomendaciones. Nos limitaremos, en cambio, a
destacar 4 condiciones que pueden ayudarnos a emprender el camino. No
se trata de soluciones con resultados inmediatos, sino de ideas con las que
ir trabajando para no perder la direccion del cambio que, en nuestra opinion,
debemos emprender.

1. Buen gobierno y transparencia: las condiciones de partida

Ya hemos insistido en la necesidad de construir una administracion
inteligente y en como, para lograrlo, es imprescindible dotarla de capacidad
para hablar, para dialogar. Pues bien, parece légico que de entrada nos
preocupe el contexto (administrativo) en el que debe producirse el dialogo.
Este contexto es el espacio donde hemos de aprender a trabajar juntos, a
conviviry a generar productos compartidos.
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El punto de partida no es demasiado prometedor, pues nuestras
administraciones se han construido tomando la desconfianza como factor
constitutivo, y desde la desconfianza es dificil encontrarse de manera cons-
tructiva. Las relaciones estan contaminadas por recelos y sospechas: entre
la administracion y sus ciudadanos, entre los diferentes departamentos de
una misma administracion, y entre las administraciones de distintas insti-
tuciones. Hablar es complicado cuando las percepciones mutuas llegan
tefidas por viejas rencillas y competencias.

En consecuencia, lo primero que necesitamos para avanzar hacia
una administracion deliberativa es conjurar desconfianzas y desactivar
sospechas. Poner las cartas encima de la mesa y demostrarnos los unos a
los otros que somos “confiables”, que podemos hablar y trabajar juntos. A
menudo la administracidn se nos presenta como un escenario dénde multi-
ples telones esconden intenciones inconfesables o escenas censuradas.
En este contexto no puede abrirse camino la APD, necesitamos correr los
telones y mostrar un escenario desnudo. Necesitamos construir una admi-
nistracion de cristal, donde todo sea visible y donde no podamos acogernos
aviejas sospechas para evitar el encuentro y el didlogo.

Para lograrlo podemos seguir la pista marcada por la propues-
tas que nos hablan del Buen Gobierno y la Transparencia Administra-
tiva (GRUPO EXPERTOS, 2005; HOOD; HEALD, 2006; COMISION
EUROPEA, 2007). De forma sintética, bajo este epigrafe se nos propone
emprender un amplio conjunto de actividades y reformas administrativas
destinadas a garantizar el acceso a la informacién, ofrecer la maxima trans-
parencia, hacer explicitos compromisos éticos de comportamiento, asumir
las responsabilidades derivadas de la gestion publica, evaluar las actuacio-
nesy arendir cuentas de sus resultados.

2. Delas formas alos contenidos: cambiar el vocabulario

Quiza la principal razén de nuestros silencios administrativos radi-
ca en una gran obviedad: en la administracion, concebida como maquina-
ria, no hay nada de qué hablar. Se trata de ir haciendo cosas, pero no hay
ningun contenido sustantivo. Asi pues, una segunda condicion para cons-
truir una administracion deliberativa es dotarla de contenidos conversa-
cionales. Parece que nuestro vocabulario esta limitado a palabras instru-
mentales: procedimientos, comisiones, organigramas, normas y protoco-
los. Requerimos ampliar este vocabulario y ser capaces de hablar sobre
cuestiones con contenido: cohesion social, modelos urbanisticos, desarrol-
lo econémico o cambio climético. Unicamente otorgando contenido a nues-
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tras conversaciones tendremos ganas de participar en ellas o, mas impor-
tante, entenderemos laimportancia de dedicarles tiempo y esfuerzos.

Por otro lado, los procedimientos nos separan (encerrandonos
en nuestros propios protocolos), mientras que los contenidos nos juntan
(abriendo nuestros intereses a las aportaciones de los otros). Los ejes de la
administracion tradicional han sido sus estructuras y sus procesos, mien-
tras que una APD debe construirse a partir de sus contenidos sustantivos.
Los procedimientos hielan nuestras relaciones, mientras que los conteni-
dos (sociales, hidricos, territoriales, econdmicos) actuan como los fuegos
tras una larga excursion, como un foco de atraccion alrededor del cual
encontrarnosy charlar.

3. Gestionar activamente las relaciones: para hablar se
requiere confianza

Ya nos hemos referido anteriormente al concepto de confianza,
pero lo recuperamos ahora para subrayar su centralidad en la construccion
de una APD. Es evidente que cualquier organizacion debe entenderse
como la suma de sus partes. Es precisamente en la necesidad de descom-
poner las tareas y de distribuirlas entre los diferentes agentes donde encon-
tramos la razén de ser de las organizaciones, sean del tipo que sean. Al
mismo tiempo, una organizacién también sirve para evitar que las partes se
dispersen, para integrarlas en un proyecto comun y para coordinar los
esfuerzos en la persecucion de un resultado colectivo. Cualquier organiza-
cion, como se visualiza en los organigramas, representa una manera de
fragmentar e integrar simultaneamente.

Tradicionalmente se ha abordado la integracion desde la autoridad.
La autoridad es el cemento que mantiene juntas las partes, que evita que la
fragmentacion se convierta en descomposicion. Cada parte de la adminis-
tracion se limita a hacer lo que le toca, mientras que el trabajo de la autori-
dad consiste en controlar que las tareas realizadas son las previstas y que
cada parte puede desarrollar su actividad de la mejor forma posible. La
autoridad es el cemento organizativo en la medida que sirve tanto para
mantener a cada uno en su sitio (fragmentacion) como para evitar que olvi-
den su pertenencia a una Unica organizacion (integracion). La autoridad,
por lo tanto, es el atributo que dota de contenido a las relaciones entre las
diferentes partes de una organizacion. La autoridad es la referencia que
permite a las partes formar parte de un todo.

Es evidente, sin embargo, que cuando la autoridad es el cemento
organizativo desaparece cualquier posibilidad de didlogo. La autoridad nos
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indica a todos donde estamos y qué hemos de hacer: no nos queda, pues,
nada mas por hablar. La posibilidad de construir una APD pasa, por tanto,
por la necesidad de jubilar a la autoridad como cemento organizativo.
Necesitamos una organizacién donde las partes se integren a través de
la colaboracion, la comunicacion y el didlogo (AGRANOFF; MCGUIVER,
2003; INNES; BOOHER, 2003).

Para lograrlo hemos de satisfacer dos requisitos basicos: que las
partes dispongan de cierto margen de maniobra (si no es asi, no vale la
pena hablar de nada) y que las relaciones que se establezcan entre ellas se
doten de confianza (si no es asi, se termina por no hablar). El primer requi-
sito hace referencia a temas ya conocidos como la autonomia y la descen-
tralizacion. El segundo, en cambio, la confianza en las relaciones organizati-
vas, es mas novedoso. La confianza, ademas, no es algo dado sino que se
ha convertido en objeto y factor de gestion (CHILD; FAULKNER, 1998;
LANE; BACHMANN, 1998). Esta circunstancia es fundamental, ya que nos
permite pensar en términos operativos.

¢ Cémo podemos gestionar este factor? ; Como generamos la con-
fianza indispensable para construir una administracion deliberativa como la
que hemos propuesto? Una forma de abordar estos interrogantes pasa por
considerar la posibilidad de producir confianza incidiendo en lo que algunos
han identificado como sus tres momentos: la creacion, la implementacién y
la consolidacion. En primer lugar, al iniciar la relacion —el didlogo entre las
partes- es necesario estimular la formacion de la confianza a través del
célculo; es decir, dando a conocer a las diferentes partes los costes y los
beneficios de la relacion que se inicia. Una vez superado este primer mo-
mento, en segundo lugar, llega la hora de la implementacion. En esta
segunda etapa, la comprension entre las diferentes partes es crucial: la
confianza no puede desarrollarse si no se comprenden los objetivos y las
formas de actuar de los otros. Finalmente, la confianza se consolidara
cuando a la comprension le suceda la identificacion entre las partes;
cuando éstas sientan que forman parte de un mismo proyecto, que dispo-
nen de un objetivo comun y que comparten un mismo estilo de hacer las
cosas.

4. Liderazgo fuerte y renovado: el motor del cambio

Ademas de las estructuras organicas, las administraciones tam-
bién cuentan con una direccion. Esta direccidn se ocupa, evidentemente, de
distribuir tareas y responsabilidades, asi como de proveer a las diferentes
partes de la organizacion de los recursos necesarios, de supervisar las



INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA - IMAP SQ

actividades que se realizan y de controlar los resultados. Nos estamos re-
firiendo a una direccidn jerarquica, a una conduccion racional que va de
arriba abajo. Desgraciadamente, este tipo de direccion sirve para comuni-
carle a la gente lo que ha de hacer y para comprobar que lo hacen, pero no
para provocar el didlogo entre las partes. Una administracion deliberativa no
necesita ser dirigida, sino que reclama ser articulada e intermediaria. Estos
conceptos también resultan relativamente extrafios para el mundo de la
gestion, pero configuran la esencia del cambio desde la direccion (desde
arriba) hacia la mediacion (desde el medio). Se trata, tal como proponen
algunos autores, de fomentar un liderazgo mas bidireccional que unilateral;
un liderazgo donde el didlogo y la negociacion sustituyen a las instrucciones
y al control (KOOIMAN, 1993; KICKERT etal, 1997;HEIFETZ, 1997).

Hacer efectivo este liderazgo mediador es crucial para el desarrollo
practico de una administracion deliberativa. En las estructuras reticulares
que definen una administracion deliberativa a menudo se echa en falta un
cerebro y un sistema nervioso que garantice el empuje y la continuidad de
las actuaciones. Para cubrir este frecuente déficit necesitamos un liderazgo
mediador que no se ejerza desde la cupula de la piramide sino desde el
centro de la red; pero que se ejerza. Este liderazgo ha de ser el responsa-
ble de generar confianza, de conducir las deliberaciones y de garantizar que
éstas produzcan resultados. Su perfil, por lo tanto, no ha de definirse si-
guiendo los tradicionales criterios tecnocraticos sino incorporando, sobre
todo, habilidades relacionales.

El lider relacional, a diferente del gerente tradicional, no es aquel
que sabe como hacer las cosas sino el que sabe como provocar, articular y
aprovechar los didlogos. El directivo tradicional se guia por el principio de la
eficiencia y se define a través de un perfil altamente competente y con
capacidad para construir una organizacion funcionalmente competitiva. El
lider relacional, en cambio, resuelve los problemas provocando la colabora-
cion entre todos aquellos que tienen alguna cosa que decir al respecto. Para
ello se requieren habilidades diversas, entre las que destacamos las de
seduccion y dinamizacion (VALLES; BRUGUE, 2003):

. El liderazgo que proponemos ha de ser, en primer lugar, un
Sseductor; alguien capaz de utilizar un proyecto colectivo para
seducir a las partes. Ha de ser capaz de animar, de comprome-
ter y, finalmente, de lograr que todo esto se produzca en un
clima de confianza y de colaboracion.

. Este liderazgo, en segundo lugar, ha de ser animador, alguien
con capacidad para construir un proyecto seductor a partir de
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las contribuciones de las partes. El mediador ha de estimular la
participacion, ha de escuchar con atencion y ha de utilizar
aquello que le explican.

En otros términos, el lider tradicional llega con soluciones y hace
desaparecer los problemas: mis soluciones para vuestros problemas, como
se explicaria desde la logica del llamado “directivo heroico”. En cambio,
nuestro lider relacional identifica problemas y articula soluciones: nuestras
soluciones para nuestros problemas. Para dar este paso se requiere la
modestia de los valientes, confianza en las personas, creer en la propia
organizacion y capacidad para asumir el riesgo y la incertidumbre. El lider
burocratico nos canta nanas que nos adormecen en la seguridad y el
silencio, mientras que el lider relacional nos estimula con las incertidumbres
y nos despierta con los ruidos del riesgo. En el primer caso languidecemos,
mientras que en el segundo florece lo mejor de cada uno, aparece la
inteligenciay la creatividad.

En definitiva, el liderazgo es crucial como motor para transformar la
administracion, ya que sin él no encontraremos los puntos de apoyo desde
los que promover unos cambios que, como siempre, encontraran frecuen-
tes e intensas resistencias. Pero, ademas, este liderazgo no sélo debe
existir y ser ejercido con decisién, sino que debe adoptar unas formas
peculiares; a las que hemos llamado liderazgo relacional. Puede parecer
una paradoja, pero nos estamos refiriendo a un liderazgo que sea a la vez
potente y modesto.

CONCLUSIONES: PACIENCIAY CONVICCION

En las paginas anteriores hemos planteado tanto la necesidad de
avanzar hacia la APD como reconocido las dificultades que encontraremos
en el camino. Es complejo pero imprescindible, y en esta doble circunstan-
ciaradica el animo con el que debemos enfrentar un proceso de cambio que
sera largoy lleno de obstaculos.

Transformar nuestras administraciones es imprescindible para
hacer frente a los retos de nuestra sociedad actual, aunque para hacerlo no
podemos negar la herenciay las inercias de un weberianismo secular. Por lo
tanto, necesitamos mucha conviccion, pues sin ella pueden flaquearnos las
fuerzas; y necesitamos paciencia, pues sin ella generaremos expectativas
inalcanzables. Conviccidn y paciencia, compromiso y prudencia, audacia y
calma; dualidades que, otra vez, nos recuerdan nuestros origenes inte-
lectuales helénicos. El equilibrio —la eunomia de los antiguos griegos- se
convierte en un término de referencia. Frente a las certezas de la racionali-
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zacion —que se nos impuso a partir del siglo XVII- nuestros sabios del sigloV
aC nos recordaban que las sociedades son complejas, llenas de matices y
que es precisamente en los grises donde se encuentran las decisiones
inteligentes.

Mirar hacia delante con los pies anclados en las lecciones del
pasado: ésta podria ser la principal propuesta que se agazapa tras un
término tan poco atractivo como el de administracion publica deliberativa.
Mirar hacia delante para reconocer la inevitabilidad de los cambios y
anclarse en nuestros sabios antiguos para no perder la cabeza, para
recuperar el valor de la paciencia y la virtud del equilibrio.
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Durante a ultima década proliferaram as experiéncias de participa-
¢éo cidada. Com instrumentos e com resultados diversos, foram muitas as
administragdes locais — especialmente municipais — que tentaram envolver
aos cidadaos no planejamento e na execucao de suas politicas publicas.
Este panorama pode parecer alentador, ja que nos mostra a realizagéo de
um intenso e frutifero trabalho. Entretanto, hoje em dia, este panorama
também nos oferece algumas sombras. O esforco realizado foi notavel, mas
surgem duvidas sobre seus resultados. Concretamente, sobre a relevancia
de seus impactos nas préprias politicas publicas e, em consequéncia,
sobre o desenvolvimento e o bem estar das comunidades onde intervimos.
Quer dizer, frente ao acordo entorno as virtudes intrinsecas da participacao
cidada, emergem sérias controvérsias sobre sua efetiva utilidade.

Precisamos materializar as promessas da participagdo; promes-
sas que nao podem limitar-se a propria realizagao dos processos participa-
tivos, mas que devem projetar-se sobre sua capacidade para melhorar as
condicdes de vida dos cidadaos. E imprescindivel dar este salto: um salto
que pode ser ao vazio — se ndo somos capazes de traduzir as promessas
em resultados — ou para frente — se, ao contrario, podemos mostrar os
impactos efetivos da participacao. O éxito deste saldo depende de muitos
fatores, ainda que exista um que queriamos destacar e que, ao contrario,
tem sido pouco atendido pelos defensores e os promotores das experiénci-
as participativas. Estamos nos referindo as mudancgas dentro do préprio
modelo organizacional da administracao que impulsiona os processos de
participacao.

Nas paginas seguintes abordaremos este assunto, primeiro argu-
mentando a necessidade de conectar dois temas que normalmente tém-se
deixado de lado (participacao e gestao), mais tarde mostrando um rapido
panorama sobre os modelos organizacionais que encontramos no debate

' Traduzido por Idra Aurélia de Macedo, Tradutora Publica, Economista, Assessora Técnica do
IMAP. Revisado por André Piekarz Ziobro, graduado em Letras, Assessor Técnico do IMAP.
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atual e, finalmente, propondo uma administracéo — chamada deliberativa —
com capacidade para promover as mudancas internas que reclama a
orientacéo externa —para os cidadaos — dos processos participativos.

Participacao e Gestao: As duas caras da mesma moeda

Como mencionavamos, as experiéncias de participacdo tém come-
cado a reconhecer a crescente complexidade e diversidade dos problemas
nas maos dos responsaveis publicos. Estes, promovendo a incorporacao
dos cidadaos em suas decisbes e atuacdes estariam, na realidade, reco-
nhecendo suas limitagdes diante da crescente dificuldade do mundo onde
devem intervir. Deste modo, a participagcédo impulsionou com um olhar no
exterior da administracdo, observando a crescente complexidade da reali-
dade sobre a que se deveriam decolar as politicas publicas. A participacao,
dita de maneira mais breve, serviria a administracdo para captar as deman-
das diversas e sofisticadas de uma sociedade, por sua vez, mais diversa e
sofisticada.

Os processos de participacao vinculados ao processo legislativo
seriam um bom exemplo do que estamos explicando. Nao faz muito tempo,
em um contexto estavel e conhecido, a elaboracao legislativa era 0 monop¢-
lio de uns poucos especialistas. Uns poucos especialistas no ambito subs-
tantivo objeto da regulamentacéo e outros poucos especialistas em técnica
legislativa, eram suficientes para redigir uns textos que logo se convertiam
em vinculantes para todos. Hoje esta aproximagao parece insuficiente, posto
que os objetos de nossa legislacdo, cada vez mais, apresentam outros
angulos e precisam ser abordados de pontos de vista diferentes. Assim, a
elaboracéo legislativa exige, para ser suficientemente rica e efetiva, ampliar
os pontos de referéncia exteriores; olhar para fora e adquirir conhecimentos
complementares, visando construir cumplicidades e suportes.

A participacdo para fora serve para identificar demandas comple-
xas, mas uma vez que estas tenham sido incorporadas, que resposta
recebe? Temos olhado ao exterior para encontrar problemas cada vez mais
complexos, mas, o que fazemos agora com estes problemas? Para respon-
der a estas perguntas, temos que olhar para dentro da organizacéo e avaliar
sua capacidade para responder aos problemas complexos com respostas,
também, complexas. A participagé@o, neste sentido, converte-se em uma
forte presséo para a transformacdo de nossas organizacdes. E nossas
administragbes costumam estar pouco preparadas para estas pressoes e
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estes desafios. Nossas administracdes foram planejadas para executar a
partir da seguranca e da simplicidade, mas encontram muitas dificuldades
operacionais quando saem de seus rigidos esquemas de trabalho.

A participacdo, deste modo, parte de um olhar para fora (processo
de participagdo com os atores sociais e econémicos), mas se converte na
exigéncia de um olhar para dentro (coeréncia entre departamentos). Em
outros termos, ndo podemos gerar demandas sem desenvolver as capaci-
dades para dar-lhes respostas. Participacéo e gestao séo, pois, as duas
caras de uma mesma moeda.

MODELOS ORGANIZACIONAIS: DE ONDE VIEMOS, PARA
ONDE VAMOS?

Os genes de nossa administracdo — e da maioria dos que trabalha-
mos nela — sdo weberianos. Uma administracao que, em sua verséo idea-
lizada, estava concebida para satisfazer dois objetivos. Em primeiro lugar,
pretendia-se maximizar a eficiéncia da atuagéo administrativa e, em segun-
do lugar, garantir a equidade no tratamento dos cidadaos. Ambos objetivos
sao sensatos e louvaveis, o qual nos permite situar o ideal burocratico longe
das percepcgdes intensamente negativas que hoje acompanham sua sim-
ples mencao.

Para alcancar o primeiro objetivo, a burocracia recorre a racionali-
dade. O argumento é simples: para realizar qualquer tarefa da melhor forma
possivel (quer dizer, para maximizar a eficiéncia), deveriamos perguntar
aos especialistas e, uma vez atendidas suas recomendagdes, converté-las
em um procedimento administrativo. Ao converter os ditados da razdo em
normas consegue nao somente maximizar a eficiéncia, senao, também,
impor, fazendo-a obrigatdria. O objetivo, as garantias de equidade, se alcan-
ca gragas a impessoalidade. A proposta burocratica ndo pode ser mais
simples: para garantir que todos nds seremos tratados da mesma maneira,
nada melhor que eliminar nossas referéncias pessoais e converter-nos nos
numeros de um frio expediente administrativo. Sem conhecer nem o rosto,
nem o sobrenome, de seus usuarios, a frieza administrativa se converte na
alavanca para a igualdade — talvez, também, para a indiferenga — no tra-
tamento aos cidadaos.

A racionalidade e a impessoalidade burocratica sdo impecaveis
para fazer sempre o mesmo, mas encontra fortes dificuldades quando se
exige certa flexibilidade. Em ambientes previsiveis e estaveis, a burocracia
encontra-se muito comoda: enquanto que, em contextos de incerteza e

67/



68 CICLO DE DEBATES ESTADO, PLANEJAMENTO E ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

volatilidade —como os atuais —, se sente invadida pelo desconcerto. A buro-
cracia weberiana, definitivamente, € um modelo organizacional que faz
bem as coisas que lhe sdo mandadas, mas que nao pensa em nada. Nao se
espera isto dela. E uma maquina sem cérebro, incapaz de decidir.

A administracé@o burocratica configura-se, assim, como um modelo
onde cada um dedica-se a sua parte. A burocracia institucionaliza a espe-
cializacédo e a segmentacao ou, o que é o mesmo, converte-se na genuina
organizagéo da desconfianga. Cada um com o que é seu, cada um fechado
em seu espaco e cada um suspeitando de quem possa aproximar-se. Cada
um sabe o que é seu (diz o ditado especialista correspondente) e, portanto,
para que falar com alguém, para que permitir que alguém se intrometa em
assuntos que néo sdo os seus? Uma organizacédo tdo desconfiada como a
burocratica oferece algumas vantagens muito destacaveis e, sobretudo,
muito valorizadas em determinados ambitos e momentos. A segurancga, a
previsibilidade e a igualdade sao alguns de seus ativos, enquanto que —na
outra cara da moeda — estes mesmos fatores se convertem em simplicida-
de, homogeneidade e rigidez.

Diante desses dilemas foram aparecendo modelos alternativos,
entre os que destacariamos: a Nova Gestao Publica (NGP), que se impos
com forga nos anos oitenta; e a Administracéo Publica Deliberativa (APD),
um novo discurso que aparece, ja, entrando nos anos noventa.

A Nova Gestao Publica: umatransformacao de superficie

A Nova Gestao Publica (NGP) concentra-se na eficiéncia instru-
mental. De fato, parte de atacar com dureza a ineficiéncia burocratica e de
colocar-se como a melhor forma de fazer as coisas. Esta é a razao pela qual
qualificamos a NGP como uma transformacgéo de superficie (OSBORNE e
GAEBLER, 1994; BARZELAY, 1992; HOOD, 1994). A chamada moderniza-
céo administrativa se converte, assim, em uma ideologia que concede uma
espécie de papel apocaliptico para a gestao: melhorar a gestao é basico, ja
que seus efeitos se multiplicardo e alcangarao outros ambitos substantivos.
Ambitos, nos quais ndo é necessario fazer grande coisa, simplesmente
esperar que aparecam os efeitos da melhoria gerencial (Clarke e Newman,
1997).

Quais sao os pilares que sustentam a NGP? Quais sao os princi-
pais conteudos da modernizacdo que defende? Para responder a estas
interrogacdes, o que devemos fazer é ordenar e dotar de certa coeréncia a
multiplicidade de termos e conceitos que conformam o vocabulério da mo-
dernizacdo gerencialista. Quando nos referimos a NGP aparecem empre-
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gados motivados e polivalentes, planos integrais, programas de qualidade,
contratos de gestao, clientes satisfeitos, gerentes, indicadores de resulta-
dos, gestao por objetivo, e mil coisas mais; todas sedutoras, e que prome-
tem. Uma maneira de abordar esta proliferacdo de novidades consiste em
agrupa-las sob duas grandes etiquetas, os dois pilares que suportam o
pesodaNGP.

Uma administragdo de machos. Com esta etiqueta, um tanto pecu-
liar, agrupamos todas aquelas iniciativas que tém como objetivo desmante-
lar uma organizagéo povoada de individuos e construir uma alternativa
onde esses mesmos individuos notem a pressao, sintam-se obrigados a
render ao maximo. Trata-se de expulsar a irresponsabilidade burocratica e
substitui-la pela obrigacdo de prestar contas, imposta pelo mercado e a
concorréncia. Desde esta o6tica, o principal defeito da administracao buro-
cratica encontra-se em sua incapacidade para impor prémios e castigos, na
impossibilidade de conseguir que as atuacées — melhores ou piores — ge-
rem consequéncias.

Para reverter esta situacéo e recuperar o estilo “macho” que carac-
terizaria ao mercado, a NGP propde um conjunto de medidas modernizado-
ras: a terceirizagcéo de servigos, a divisdo de papéis, a gerencializacéo, a
direcdo por objetivos, os contratos de gestdo, os quase mercados etc.
(WALSH, 1995; LOPEZ CASANOVAS et al, 2003).

Uma administracdo de bom relacionamento. De maneira um tanto
contraditéria com o pilar anterior, a NGP considera que o “bom relaciona-
mento” e a colaboragao entre as pessoas que integram uma organizacao é
crucial para seu bom funcionamento. O problema ja nao é a irresponsabili-
dade, senao a segmentacao. A principal perversao da burocracia se encon-
tra em sua alma racionalizadora e profissionalizadora, na jaula de ferro
weberiana, e que nos impede a comunicagao e a coordenagao.

Para promover estas virtudes, a NGP propde colocar em execug¢ao
programas de qualidade, reformas na gestao dos recursos humanos, equi-
pes de melhoria, guias de servicos, circulos de qualidade, planos estratégi-
cos, modelos participativos de diretoria, processos de descentralizacéo
administrativa etc. (PETERS e WATERMAN, 1992; POLLITT et al, 1998;
SANCHO, 1999).

Sobre estes dois pilares se construiram, durante as duas ultimas
décadas, a NGP. Porém, como ja antecipamos, trata-se de dois pilares
de cristal: brilhantes, mas frageis, (HECKSCHER E DONNELLON, 1994;
RITZER, 1996; SENNET, 1998). Com a perspectiva do tempo, podemos
assegurar que a NGP nao cumpriu com suas promessas salvadoras. Nao
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transformou a administracao, limitou-se a decora-la com novas etiquetas. A
NGP mantém a rigidez e a falta de didlogo (tanto interno como externo) como
niveis distintos de funcionamento e, portanto, mantém-se fiel a alma tecno-
burocratica da burocracia. Continua sendo racionalizadora e eficientista,
apesar de ter maquiado sua aparéncia. Pode ser que a NGP melhore as
capacidades de gestao e a eficiéncia das atuacdes administrativas, mas
continua sendo uma maquina sem cérebro, um instrumento incapaz de
pensar €, portanto, sem possibilidade de tomar decisdes inteligentes. A NGP
melhora a administracéo burocratica, mas sem ultrapassar seus limites.

A ADMINISTRACAO DELIBERATIVA: UMA TRANSFORMACAO
DE FUNDO

Neste choque entre uma administracdo eficiente, mas simples, e
uma sociedade cada vez mais exigente e complexa, € onde frutificam as
propostas da Administracdo Publica Deliberativa (APD). Um modelo que
pretende transformar a esséncia segmentadora e tecnocratica da adminis-
tracdo tradicional. Uma nova logica que chega para fazer frente aos desafi-
os de nossas atuais comunidades, mas que, a0 mesmo tempo, se converte
em uma proposta dificil de concretizar. Ao afetar a esséncia da organizagéo,
asinércias e as resisténcias sdo muito intensas.

De qualquer forma, a modernizacao que propugna a APD consisti-
ria, principalmente, em preparar a administracao para resolver problemas
complexos e para equilibrar as diversas perspectivas que conformam a
sociedade atual. Assim, o objetivo ja nao é instrumental, senao que preten-
de garantir a riqueza e a criatividade de suas respostas. A criatividade, e a
inteligéncia de uma administracdo, ndo se consegue através da re-racio-
nalizacao que nos propde a NGP. A NGP pode ser util para fazer melhor as
coisas, mas nao para fazé-las de uma maneira diferente. Onde se encontra
a chave para transferir a pratica os objetivos da criatividade e a inteligéncia
administrativa? Acreditamos, com outros autores, que esta chave unica-
mente pode derivar-se do dialogo, de facilitar o intercdmbio de perspectivas
e recursos entre as diferentes partes da administracao e entre a adminis-
tracdo e seu entorno (HABERMAS, 1981; FISCHER; FORESTER, 1993;
FOX; MILLER, 1996; HAJER; WAGENNAR, 2003; FONTE, 2003).

Quando este dialogo é auténtico, nossas respostas a complexida-
de se enriquecem das diversas sensibilidades e, desta forma, estimulam a
criatividade e a inteligéncia. E necessario destacar que agora as respostas
da administragcdo nao tém porque ser tecnicamente melhores, sendo, que
representam um ponto de equilibrio, um compromisso entre as diversas
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visGes de um mesmo problema. Se o problema que pretendemos abordar é
claro e diafano, quem sabe com a resposta técnica seja suficiente; mas se,
como é cada vez mais frequente, o problema é complexo e poliédrico, entao
sera mais adequada uma resposta dialogada e de equilibrio.

Outorgar um papel de centralidade ao didlogo supde recuperar
aquele velho principio, segundo o qual o todo é mais que a soma das partes.
O debate nao se limita a um intercambio passivo, senao se converte em
uma construcao ativa. Desta forma, o espaco publico ndo é simplesmente o
lugar onde emerge um resultado agregado, mas onde se constréi um proje-
to de vida em comum. O mesmo ocorreria com a administragéo publica deli-
bertativa (COHEN, 1989; FISHKIN, 1991, 1995; PETTIT, 1997; HABEMAS,
1999; GUTMAN, THOMSON, 2004). O dialogo construtivo esta, pois, no
coracao do que hoje chamamos a APD.

FALAR E PENSAR: CONDICOES PARA UMA
ADMINISTRACAO INTELIGENTE

Nesta ultima parte procuraremos avancar no “como” de uma APD.
Como se constréi uma administracdo que fale, pense e atue inteligente-
mente? Como conseguir, quando partimos de um modelo baseado na
institucionalizagao do siléncio e a desconfianga?

N&ao existem respostas simples para estas perguntas. Mais ainda, a
primeira e contundente resposta que deveriamos dar — para nao gerar
falsas expectativas — € que fazer o que se propde é muito dificil, dificilimo.
Nao existe uma receita clara e acessivel. Devemos transformar a alma, a
esséncia da organizagao; e isto ndo se consegue por decreto. Precisamos,
entéo, modificar uma estrutura genética que s6 entende de especializacdes
e segmentacoes e que, além disso, condiciona nossos comportamentos ha
pelo menos dois séculos.

A dificuldade da tarefa é enorme e, portanto, ndo nos atrevemos a
langar listas de recomendagdes. Em contrapartida, nos limitaremos a
destacar 4 condi¢cbes que podem ajudar-nos a percorrer o caminho. Nao se
trata de solu¢des com resultados imediatos, mas de ideias com as quais
deveremos trabalhar para ndo perder a direcao da mudanca que, em nossa
opinido, iremos empreender.

1. Bomgoverno e transparéncia: as condi¢coes de partida

Temos insistido na necessidade de construir uma administracao
inteligente e em como, para conseguir, € imprescindivel dota-la de capaci-
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dade para falar, para dialogar. Pois bem, parece loégico que de entrada nos
preocupe o contexto (administrativo) no que se deve produzir o dialogo.
Este contexto é o espago onde temos que aprender a trabalhar juntos, a
conviver e gerar produtos compartilhados.

O ponto de partida nao é muito promissor, pois nossas administra-
¢cOes foram construidas considerando a desconfianga como fator constituti-
vo, e desde a desconfianga é dificil encontrar-se de maneira construtiva. As
relagdes estdo contaminadas pelos receios e suspeitas: entre a administra-
¢cao e seus cidadaos, entre os diferentes departamentos de uma mesma
administragao, e entre as administracdes de diferentes instituicdes. Falar é
complicado quando as percepgdes mutuas chegam marcadas por velhos
rancores e concorréncias.

Em consequéncia, a primeira coisa que precisamos para avancar
rumo a administrag@o deliberativa é evitar desconfiancas e desativar sus-
peitas. Colocar as cartas na mesa e demonstrar uns aos outros que somos
“confiaveis”, que podemos falar e trabalhar juntos. Frequentemente, a admi-
nistracdo se apresenta diante de nés como um cendrio onde multiplos
teldes escondem intengbes inconfessaveis ou cenas censuradas. Neste
contexto, ndo se pode abrir 0 caminho para a APD, precisamos tirar os
teldes e mostrar um cenario natural. Precisamos construir uma administra-
céo de cristal, onde tudo seja visivel e onde ndo possamos acolher as
velhas suspeitas para evitar o encontro e o dialogo.

Para conseguirmos isso podemos seguir a pista marcada pelas
propostas que nos falam do Bom Governo e a Transparéncia Administrativa
(GRUP D’EXPERTS, 2005; HOOD e HEALD, 2006; COMISION EUROPEA,
2007). Em sintese, sob este titulo, nos propomos empreender um amplo
conjunto de atividades e reformas administrativas destinadas a garantir o
acesso a informacao, oferecer a transparéncia ao maximo, fazer explicitos
0S compromissos éticos de comportamento, assumir as responsabilidades
derivadas da gestéo publica, avaliar as atuagdes e prestar contas de seus
resultados.

2. Das formas aos conteudos: mudar o vocabulario

Talvez a principal razao de nossos siléncios administrativos reside
na grande obviedade: na administra¢do, concebida como maquina, ndo tem
nada do que falar. Trata-se de ir fazendo coisas, mas nao tem nenhum
conteudo substantivo. Assim, uma segunda condi¢&o para construir uma
administracdo deliberativa é dota-la de conteudos em conversas. Parece
que nosso vocabulario esta limitado a palavras instrumentais: procedimen-



INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA - IMAP

tos, comissdes, organogramas, normas e protocolos. Requeremos ampliar
este vocabulario e ser capazes de falar sobre questdes com conteudo:
coesao social, modelos urbanisticos, desenvolvimento econémico ou mu-
danca climatica. Somente colocando conteudo as nossas conversas, tere-
mos vontade de participar nelas ou, mais importante, entenderemos a
importancia de dedicar-lhes tempo e esforgos.

Por outro lado, os procedimentos nos separam (fechando-nos em
nossos proprios protocolos), enquanto que os conteudos nos unem (abrin-
do nossos interesses para as contribuicbes dos outros). Os eixos da admi-
nistracéo tradicional foram as estruturas e os processos, enquanto que uma
APD deve construir-se a partir de seus conteudos substantivos. Os procedi-
mentos congelam nossas relagdes, enquanto que os conteudos (sociais,
hidricos, territoriais, econémicos) atuam como os fogos, trazem uma longa
excursdo como um foco de atragcéo ao redor do qual podemos nos encontrar
e bater papo.

3. Gerenciar ativamente as relagoes: para falar é necessario
confianca

Anteriormente ja nos referimos ao conceito de confianca, mas o
recuperamos agora para sublinhar sua centralidade na construgéo de uma
APD. E evidente que se deve entender qualquer organiza¢ao como a soma
de suas partes. E, precisamente, na necessidade de separar as tarefas e
de distribui-las entre os diferentes agentes onde encontramos a razao de
ser das organizagdes, sejam do tipo que forem. Ao mesmo tempo, uma
organizacao também serve para evitar que as partes se dispersem, para
integra-las em um projeto comum e para coordenar os esfor¢os na perse-
guicao de um resultado coletivo. Qualquer organizagcao, como se visualiza
nos organogramas, representa uma maneira de, simultaneamente, frag-
mentar e integrar.

Tradicionalmente abordou-se a integracéo desde a autoridade. A
autoridade é o cimento que mantém juntas as partes, ao evitar que a
fragmentacao se converta em decomposicao. Cada parte da administragao
limita-se a fazer o que lhe corresponde, enquanto que o trabalho da autori-
dade consiste em controlar que as tarefas realizadas sao as previstas e que
cada parte pode desenvolver sua atividade da melhor forma possivel. A
autoridade é o cimento organizacional na medida em que serve tanto para
manter a cada um em seu lugar (fragmentacao), como para evitar que
esquecam seu pertencimento a uma Unica organizacao (integracéo). A
autoridade, portanto, € o atributo que dota de conteudo as relagbes entre as
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diferentes partes de uma organizacdo. A autoridade é a referéncia que
permite as partes formar parte de um todo.

E evidente, entretanto, que quando a autoridade é o cimento
organizacional, desaparece qualquer possibilidade de dialogo. A autorida-
de indica a todos onde estamos e 0 que vamos fazer: n&o nos resta, pois,
nada mais por falar. A possibilidade de construir uma APD passa, portanto,
pela necessidade de aposentar a autoridade como cimento organizacio-
nal. Precisamos de uma organizacao onde as partes se integrem através
da colaboragéo, da comunicagéo e do didlogo (AGRANOFF; MCGUIVER,
2003; INNES; BOOHER, 2003).

Para conseguir isso, temos que satisfazer dois requisitos basicos:
que as partes disponham de certa margem de manobra (se nao for assim,
nao vale a pena falar de nada) e que as relagbes que se estabelecam entre
elas sejam dotadas de confianga (se nao for assim, termina-se por nao
falar). O primeiro requisito faz referéncia a temas ja conhecidos como a
autonomia e a descentralizacdo. O segundo, a confianca nas relacdes
organizacionais, € a novidade. A confianca, além disso, nao é algo dado,
senao que se converteu em objeto e fator de gestédo (CHILD; FAULKNER,
1998; LANE; BACHMANN, 1998). Esta circunstancia é fundamental, ja que
nos permite pensar em termos operacionais.

Como podemos gerenciar este fator? Como geramos a confianca
indispensavel para construir uma administracao deliberativa como a que
propusemos? Uma forma de abordar estas perguntas passa por considerar
a possibilidade de produzir confiancga incidindo no que alguns identificaram
como seus trés momentos: a criacdo, a implementagéo e a consolidagao.
Em primeiro lugar, ao iniciar a relagéo — o didlogo entre as partes — é neces-
sario estimular a formacao da confianga através do calculo; quer dizer, infor-
mando as diferentes partes os custos e 0s beneficios da relagdo que se
inicia. Uma vez superado este primeiro momento, em segundo lugar, chega
a hora da implementacao. Nesta segunda etapa, a compreenséao entre as
diferentes partes é crucial: a confian¢a nao pode se desenvolver se ndo sao
compreendidos os objetivos e as formas de atuar dos outros. Finalmente, a
confianca se consolidara quando a compreensao seja sucedida pela iden-
tificacao entre as partes; quando estas sintam que formam parte de um
mesmo projeto, que disponham de um objetivo comum e que compartilhem
um mesmo estilo de fazer as coisas.
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4. Liderancaforte e renovada: o motor da mudanca

Além das estruturas orgénicas, as administragdes também contam
com o nivel de direcéo. Este nivel ocupa-se, evidentemente, de distribuir ta-
refas e responsabilidades, assim como de fornecer, as diferentes partes da
organizacao, 0s recursos necessarios, de supervisionar as atividades que
se realizam e de controlar os resultados. Estamos nos referindo a um nivel
de direcao hierarquico, a uma conducgao racional que vai de cima para baixo.
Infelizmente, este tipo de nivel de direcao serve para comunicar as pessoas
0 que tem que ser feito e para comprovar que o fazem, mas nao para pro-
vocar o didlogo entre as partes. Uma administracédo deliberativa ndo precisa
ser dirigida, mas, sim, precisa ser articulada e intermediada. Estes conceitos
também parecem relativamente estranhos para o mundo da gestdo, mas
configuram a esséncia da mudanca da direcdo vertical (de cima para baixo)
para a mediacao (no meio). Como propde alguns autores, trata-se de fomen-
tar uma lideranga mais bidirecional que unilateral; uma lideranca onde o
didlogo e a negociacao substituem as instrugdes e ao controle (KOOIMAN,
1993; KICKERT et al, 1997; HEIFETZ,1997).

Tornar efetiva esta lideranca mediadora € crucial para o desenvolvi-
mento pratico de uma administracéo deliberativa. Com frequéncia, nas es-
truturas em rede que definem uma administragéo deliberativa, sente-se
falta de um cérebro e um sistema nervoso que garanta a a¢éo e a continui-
dade das atuagbes. Para cobrir este frequente déficit, precisamos de uma
lideranca mediadora que néo seja exercida desde o apice da pirdmide, mas
do centro da rede; e que seja exercida. Esta lideranga tem que ser a respon-
savel em gerar confiancga, de conduzir as deliberagdes e de garantir que es-
tas produzam resultados. Seu perfil, portanto, ndo deve ser definido seguin-
do-se os tradicionais critérios tecnocraticos, mas incorporando, sobretudo,
habilidades relacionais.

O lider relacional, diferentemente do gerente tradicional, ndo é aque-
le que sabe como fazer as coisas, mas o que sabe como provocar, articular e
aproveitar os didlogos. O nivel de direcao tradicional orienta-se pelo principio
da eficiéncia e se define através de um perfil altamente competente e com
capacidade para construir uma organizacéo funcionalmente competitiva. O
lider relacional, ao contrario, resolve os problemas provocando a colabora-
¢éo entre todos aqueles que tém alguma coisa para dizer a respeito. Para
isso, requerem-se habilidades diversas, entre as que destacamos, séo as de
seducao e dinamizacéo (VALLES; BRUGUE, 2003):

. Alideranca que propomos tem que ser, em primeiro lugar, um sedutor;
alguém capaz de utilizar um projeto coletivo para seduzir as partes. Tem
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que ser capaz de animar, de comprometer e, finalmente, de conseguir
que tudo isto se produza em um clima de confianca e de colaboragéo.

. Esta lideranga, em segundo lugar, tem que ser animador, alguém com
capacidade para construir um projeto sedutor a partir das contribuicoes
das partes. O mediador tem que estimular a participagdo, tem que
escutar com atencao e tem que utilizar aquilo que lhe explicam.

Em outros termos, o lider tradicional chega com solucgdes e faz
desaparecer os problemas: minhas solug¢des para vossos problemas, como
se explicaria da légica do chamado “diretor heroico”. Ao contrario, nossa
lideranca relacional identifica problemas e articula solugdes: nossas solu-
¢bes para nossos problemas. Para dar este passo, requer a modéstia dos
valentes, confianca nas pessoas, acreditar na propria organizac¢éo e capa-
cidade para assumir o risco e a incerteza. O lider burocratico canta, para
nos, cantigas de ninar que nos adormecem na seguranga € no siléncio,
enquanto que o lider relacional nos estimula com as incertezas e nos
desperta com os ruidos do risco. No primeiro caso esmorecemos, enquanto
que, no segundo, floresce o melhor de cada um, aparece a inteligéncia e a
criatividade.

Definitivamente, a lideranca é crucial como motor para transformar
a administracao, ja que, sem ela, ndo encontraremos os pontos de apoio
para promover as mudancgas que, como sempre, encontram frequentes e
intensas resisténcias. Além disso, esta lideranca ndo somente deve existir e
ser exercida com decisao, mas deve adotar formas peculiares; as que cha-
mamos de lideranca relacional. Pode parecer um paradoxo, mas estamos
nos referindo a uma lideranca que seja potente e modesta.

5. Conclusoées: Paciéncia e Convicgcao

Nas péaginas anteriores propusemos tanto a necessidade de avan-
car para a APD, como reconhecemos as dificuldades que encontraremos
no caminho. E complexo, mas imprescindivel, e nesta dupla circunstancia,
reside o &nimo de que devemos enfrentar um processo de mudancga que
seralongo e cheio de obstaculos.

Transformar nossas administracdes é imprescindivel para enfren-
tar aos desafios de nossa sociedade atual, ainda que para fazé-lo nao
possamos negar a herancga e as inércias de um weberianismo secular. Por-
tanto, precisamos muita conviccao, pois sem ela as forcas podem fraquejar;
€ precisamos paciéncia, pois, com ela, geraremos expectativas inalcanca-
veis. Convicgcao e paciéncia, compromisso e prudéncia, audacia e calma:
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dualidades que, outra vez, nos lembram de nossas origens intelectuais
helénicas. O equilibrio — a eunomia dos antigos gregos — converte-se em
um termo de referéncia. Diante das certezas da racionalizacdo — que nos
foram impostas a partir do século XVII — nossos sabios do século V a.C.,
lembram-nos que as sociedades sao complexas, cheias de matizes e que é
precisamente na cores cinzas onde se encontram as decisdes inteligentes.

Olhar para frente com os pés ancorados nas licdes do passado:
esta poderia ser a principal proposta para se agarrar, atras de um termo tao
pouco atrativo como o de administracao publica deliberativa. Olhar para
frente, para reconhecer a inevitabilidade das mudancas; e, ancorar-se em
nossos sabios antigos, para ndo perder a cabeca, para recuperar o valor da
paciéncia e a virtude do equilibrio.
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Porto Alegre atraiu grande interesse por ter inovado principalmente
do ponto de vista politico-democratico no final da década de 1980. A cidade
tornou-se uma referéncia devido ao Orcamento Participativo (OP). Em
funcao dele e das edigbes do Férum Social Mundial, realizadas em Porto
Alegre, a capital dos gauchos “entrou no mapa do mundo”, isto &, hoje, pes-
soas de varios lugares conhecem a cidade.

Antes do OP, no Brasil, um nimero reduzido de cidadaos tinha
acesso as politicas publicas, como, por exemplo, acesso a universidade fe-
deral, financiamento publico para estudos no exterior etc. O OP, no entanto,
possibilitou que outros segmentos sociais tivessem voz na definicdo de
politicas publicas e algum controle das a¢des do Estado. A redistribui¢cdo
dos recursos com maiores investimentos nas areas mais pobres € um dos
aspectos inovadores desse mecanismo de participacéo popular. A partici-
pacéo gera um aprendizado relativo a direitos e responsabilidades dos indi-
viduos, assim como o desenvolvimento de novas capacidades. Além disso,
o OP melhora a performance do governo, aumentando a eficiéncia no uso
dos recursos e reduzindo a corrupgéo, apresentando-se, portanto, como
uma inovagao, também, do ponto de vista fiscal. Uma politica fiscal efetiva
faz com que outros recursos, como os do Banco Mundial, sejam mais facil-
mente disponibilizados.

Este capitulo aborda, primeiramente, o OP a partir de seus aspec-
tos mais gerais, de como ele se localiza dentro das concepg¢des de demo-
cracia. Em segundo lugar, a experiéncia de Porto Alegre e seu modo de
funcionamento sao expostos. Depois, o perfil dos participantes, suas esco-
Ihas e o efeito redistributivo do OP é descrito. A seguir, alguns dados sobre a
presenca de experiéncias de OP no Brasil sdo apontados. Por fim, questdes
importantes para implementagéo de um processo de orcamento participati-
vo em uma cidade sdo discutidas, seguidas das consideragdes finais.
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DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

O Orgcamento Participativo combina elementos da democracia dire-
ta e da democracia representativa. O conceito de democracia participativa
nao é facilmente definido. No entanto, a partir da definicao geral de demo-
cracia de Robert Dahl (1989), é possivel pensar alguns aspectos que ela
engloba.

A primeira questdo é que o cidaddao comum participa do debate
politico, da definicdo da agenda e do processo de tomada de deciséo, ou
seja, a participacédo politica vai muito além de escolher os candidatos em
quem votar de dois em dois anos. Os individuos possuem igualdade de
condicbes para expressar suas preferéncias, igualdade ao votar no estagio
decisivo e no controle sobre a agenda.

Além disso, essa participacéo traduz-se em aprendizado. Os indivi-
duos devem ter igual oportunidade de aprender sobre as escolhas a serem
realizadas. Em Porto Alegre, em algum momento, as liderangas do OP ti-
nham tamanho conhecimento sobre o funcionamento da cidade que come-
caram a participar efetivamente do governo. Isto pode ser problematico,
mas demonstra como essas pessoas, que em muitos casos nao tinham
qualquer participagéo politica anterior, apoderaram-se de muitos conheci-
mentos.

Por fim, o ideal é que a participagao ocorra também na implemen-
tacdo e no monitoramento da execucéo das decisdes tomadas, as quais po-
dem ser realizadas de maneira direta ou por meio de representantes elei-
tos.

Outro aspecto da democracia participativa é que ela transborda o
processo politico, alcangando a esfera econdémica. Nao é simplesmente a
divisdo do poder politico, ha o aspecto econdmico envolvido. No caso do OP,
trata-se da discussao de investimentos feitos na cidade ou sobre a criagéo
de um novo imposto. Assim, o cidadao comum discute como alocar a rique-
za social. A forma como isso ocorre é descrita abaixo.

FUNCIONAMENTO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Do ponto de vista legal, o OP ndo muda a maneira como um orca-
mento tradicional funciona. Este tem quatro fases: preparagédo, adocéo,
execucao e monitoramento. No OP, entretanto, esse processo torna-se
mais complexo.
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Porto Alegre néo iniciou o OP, em 1989, no formato explicado a
seguir. Houve um processo de aprendizado tanto por parte do governo
quanto por parte da populacao, para que se chegasse a esta engenharia
institucional. A origem do OP foi uma combinagéo de pressao da populag¢édo
para participacdo nas decisodes, vontade politica do governo e sua necessi-
dade politica de ganhar a ades&o de determinados setores da sociedade
porto-alegrense.

Quanto ao ciclo orgcamentario, a preparagao pode ser dividida em
trés etapas: definicao de recursos, definicao das preferéncias e elaboragéao
do orcamento. A definicdo de recursos, da forma como funciona hoje,
depende do Executivo. Este determina o volume destinado a investimentos,
levando em consideracao as suas despesas. Os cidadaos envolvidos com o
OP naofazem parte dessafase.

A segunda etapa é a definicao de preferéncias. Porto Alegre é
dividida em 17 regides, em cada regido ocorrem assembleias publicas nas
quais as preferéncias sao definidas. Depois desse conjunto de assembleias
locais, hda uma assembleia geral, coordenada pela Prefeitura e, mais a
frente, ocorre uma ultima reunido com todas as regides presentes. Todos os
cidad&os tém o direito de participar, de votar e de ser votado'.

Os cidada@os também elegem seus representantes nessas assem-
bleias. Os eleitos para o Conselho do Orcamento Participativo dirigem o
processo a partir do momento que se encerram as assembleias. J4, os
delegados eleitos, examinam o orcamento de determinada regido.

Além das assembleias regionais, em 1994, foram instituidas as
assembleias tematicas®, cuja ideia é discutir a cidade como um todo em
relacdo a um determinado tema. Essas assembleias foram introduzidas
porque as regionais ndo costumam pensar em uma perspectiva global.

A terceira e Ultima etapa é a elaboragéo do orcamento propriamen-
te dito. Esta é coordenada pelos representantes eleitos, isto é, pelos
conselheiros do OP. Existem regras no regulamento do OP que organizam
as prioridades da cidade e a distribuicao do investimento entre as regides. A

prefeitura fornece o conhecimento técnico para elaborar o orcamento. Nele

' Anteriormente qualquer um tinha o direito de falar na assembleia. Nos tltimos anos, passou a ser
exigida a inscri¢do antecipada para tanto, uma modificacdo problematica para a dindmica das
reunides.

A respeito da organizagdo da cidade, desenvolvimento urbano e meio ambiente, satde e assisténcia
social, educagdo, cultura e lazer, desenvolvimento econdmico e tributacdo, transporte e circulag@o.
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constam as obras e os locais onde serdo realizadas. Os conselheiros se
relinem semanalmente para fazer o acompanhamento.

O processo ocorre da seguinte forma: apds os debates nas assem-
bleias, os inscritos votam em quatro das 18 prioridade-padréao’. Assim,
definem-se as quatro principais prioridades de cada regiao. O critério uti-
lizado para transformar as prioridades de cada regiao em prioridades da
cidade como um todo, baseia-se nas notas aferidas em funcao do tema ter
sido escolhido como prioridade numero um, dois, trés ou quatro, de cada
regiao, com maiores notas para as primeiras. Fazendo a soma dessas no-
tas, verificam-se quais temas ganharam maior pontuacgéao, e esses, conse-
quentemente, ganhardao o maior volume de recursos na hora da execu¢ao
do orcamento.

Também ha normas para distribuir os investimentos entre as
regides, o que da maior credibilidade ao processo. Sdo considerados:

1. o tamanho da populagdo — quanto maior a populagdo, maior
pontuacao recebe a regido;

2. a caréncia de servicos ou infraestrutura — quanto mais carente,
maior pontuacao, de modo a priorizar as areas mais pobres; e,

3. 0 tema escolhido como prioridade na regido ser 0 mesmo da
cidade como um todo. Dessa forma, se uma regiao escolheu a
pavimentacao como prioridade, e a cidade também, essa regido
vai ganhar mais recursos do que outra que escolheu assisténcia
social, por exemplo.

A peca orgcamentdria é enviada para a Camara dos Vereadores e
segue o procedimento tradicional de tramitacao e de votagdo. O OP mudou,
porém, a forma de atuacdo da Camara, pois uma vez que 0 processo passa
por todas essas etapas, a legitimidade que o vereador tem para modificar o
orcamento é reduzida.

A execucgao do orgamento também se da de forma tradicional. No
entanto, 0 OP introduz mecanismos de monitoramento. As assembleias sao
meios de cobranga da populagao em relagéo a Prefeitura. Conselheiros e
delegados acompanham a execucgao do Plano de Investimento e de Ser-

* Saneamento basico, dividido em duas prioridades — drenagem e dragagem/agua e esgoto;
habitagdo; pavimentagdo; educacao; assisténcia social; satude; circulagdo e transporte; areas de
lazer; esporte e lazer; iluminagao publica; desenvolvimento econdmico, tributagao e turismo;
cultura; saneamento ambiental; juventude; acessibilidade e mobilidade urbana; turismo; e, trabalho
e renda.
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vicos, que é distribuido & populacdo e publicado na internet. E importante
para a credibilidade do OP que a obra decidida seja de fato executada, isto
€, 0 municipio tem que ter capacidade financeira para a execugcado das
obras.

PERFIL DOS PARTICIPANTES DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE

As instituicdes politicas de democracia participativa devem ser
capazes de atrair e empoderar os setores sociais nao representados, ou
sub-representados, pelas instituicdes existentes, para possibilitar que as
politicas publicas ali discutidas tenham carater redistributivo. Em Porto
Alegre, independente da regido da cidade, as pessoas que participam das
assembleias, do férum de delegados e do Conselho do Orcamento Parti-
cipativo sdo aquelas com menor recurso econémico.

A distribuicao de renda dos responsaveis por domicilios em Porto
Alegre, em 2000, mostrava que 22,7% ganhavam até dois salarios minimos
e 20,8%, de dois a quatro saldrios. Nas rodadas regionais, em 2002, a
participacao daqueles que tinham renda familiar de até dois salarios mi-
nimos era de 39,4%, enquanto que era de 29,9% a participacédo dos que
ganhavam de dois a quatro salarios. Isto quer dizer que a participacdo das
pessoas dessas faixas de renda chega ao dobro nas assembleias regionais
do que nas elei¢cdes convencionais.

Isto ocorre porque muitos dos temas discutidos séo para prover
obras e servigos que a classe média ja tem acesso — como pavimentacao,
habitacao, saude etc. — ou nao tem necessidade, como assisténcia social.
Além disso, maior volume de recursos é destinado necessariamente as
regides mais carentes, de acordo com o regulamento do OP. Quando o Par-
tido dos Trabalhadores (PT) foi eleito para a prefeitura da cidade, pretendia
obter com o OP uma “inversao de prioridades”, isto €, o Estado atenderia
principalmente as camadas mais pobres da populagéo de Porto Alegre.

A situacdo muda um pouco quando se trata do Férum de Dele-
gados e do Conselho do OP: o envolvimento daqueles que ganham até dois
salarios minimos aproxima-se dos dados relativos a cidade como um todo
(23,7% e 21,7%, respectivamente); mas o envolvimento de cidadaos prove-
nientes da faixa salarial de dois a quatro saldarios minimos, assim como no
caso das rodadas regionais, é superior aos dados relativos ao municipio:
31,8% e 28,3%, respectivamente (CIDADE, 2003; OBSERVAPOA, 2006).
Essa situacao mantém-se nos dados coletados em 2009: a renda familiar e
o nivel de ensino e um fator que esta associado as condi¢bes de desigual-
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dade no exercicio das funcoes de representacao no OP (FEDOZZI et al.,
2013).

Segundo dados de 2005, a participagao da mulher é de 59% nas
rodadas regionais e 52% nas assembleias tematicas (GUGLIANO et al.
2007). Ainda, a maior participacdo é daquelas cuja renda dos responsaveis
pelo domicilio é inferior a dois salarios minimos (CIDADE, 2003). Em 2012,
a participagéo feminina subiu para 61% (FEDOZZI et al., 2013). As mulhe-
res também sdo a maioria eleita como delegadas (55,9%), em 2009. J&, no
Conselho do Or¢camento Participativo, os homens ainda predominam com
53,7% mas, em 1992 e 1993, somente 13% dos seus membros eram mu-
Iheres (GUGLIANO etal.2007).

A populacao negra também tem uma participacao superior a sua
participacdo no total da cidade. Ha, também, um numero expressivo de
pessoas ligadas a organizacdes da sociedade civil: quase metade das
pessoas que vao as assembleias pertence a alguma entidade de bairro,
associacao comunitaria etc.

Quem néo participa do Orcamento Participativo? A classe média
alta, os empresarios e os sindicatos dos trabalhadores. Por outro lado,
cidadaos em situacdo de vulnerabilidade extrema n&o tém condi¢des de
acessar esses canais de participagéo.

PARTICIPACAOQ, AS ESCOLHAS SOCIAIS E 0S EFEITOS
REDISTRIBUTIVOS EM PORTO ALEGRE

A capacidade financeira para realizar as demandas decididas no
OP tem papel fundamental na atracdo dos participantes e no sucesso do
OP. O numero de participantes passou de 976, em 1990, para 17.241, em
2002. Ha correspondéncia entre participacao popular e realizagao das
obras e servigos decididos no OP. Com a crise fiscal, a partir de 2001, e a
menor capacidade de realizar as demandas decididas, ocorreu uma redu-
¢a0 no numero de envolvidos. Apos esse periodo, inicia-se uma curva des-
cendente ate 2006, quando totalizou 11.520 pessoas fazendo parte do
processo. Em 2007, ha uma retomada no crescimento do numero de parti-
cipantes, que alcanca 16.721 pessoas em 2012, ainda um pouco abaixo
dos numeros de 2002 (FEDOZZI et al., 2013).

Entre as prioridades tematicas de Porto Alegre, saneamento basi-
co e pavimentagéo estiveram entre as duas primeiras na década de 1990.
Habitacao, por outro lado, passou essa década praticamente como terceira
prioridade, mas por néo ter sido resolvida, nos anos 2000, tornou-se a
primeira prioridade. Quando as questdes de saneamento basico e pavi-
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mentacao foram relativamente resolvidas, dois temas novos passaram
a fazer parte das prioridades: educacéo e assisténcia social. Estes sao
atualmente os desafios a serem enfrentados junto com a habitacdo
(MARQUETTI, SILVA e CAMPBELL, 2012).

Em torno de 3 mil demandas foram atendidas entre 1990 e 2004,
com uma média anual de 221,5 demandas por ano ao longo do periodo em
analise. Verifica-se, por exemplo, que o percentual da populagdo de Porto
Alegre atendida com agua passou de 94,7% em 1989, para 99,5% em
2004, enquanto o da populagéo que possui rede de esgoto passou de 70%
para 84,3%.

O ORCAMENTO PARTICIPATIVO NO BRASIL

Houve uma expansao do OP em todo o Brasil, seguida de estabili-
zacao e reducao. Em levantamento preliminar realizado pelos autores, com
base em dados fornecidos pela Rede Brasileira de Orgcamento Participativo,
Wampler (2008), Ribeiro e Grazia e pesquisa propria, considerando as
cidades com populacao acima de 200 mil habitantes, entre 1994 e 2014,
existiram 87 municipios com OP, de um total de 132. Pouco mais de um
terco deles mantiveram o OP por dois mandatos — categoria com maior nu-
mero de cidades: 31. Somente 24% utilizaram-se do OP apenas durante um
mandato, enquanto 41% utilizaram-no durante trés, ou mais, mandatos.
Inclusive, em municipios onde ha o OP, o grau de reelei¢cdo é maior do que
em cidades em que nao ha. Em 2000, por exemplo, os partidos de esquerda
ganharam as elei¢cdes em 96,3% dos municipios governados pela esquerda
e que utilizavam o OP. Nas cidades onde a esquerda governava, porém sem
OP, ataxa de reelei¢éo foi de 56,7% (MARQUETTI, 2005)".

Anteriormente a 1997, eram 7 cidades com mais de 200 mil habi-
tantes que faziam uso do OP. Nos mandatos seguintes esse numero
cresceu para 22, 48, 60, 53 e chegou, ao atual mandato (2013-2016), com
32 municipios utilizando o OP. Este numero ainda pode crescer consideran-
do que algumas experiéncias podem ser implementadas ao final deste ano
ou noano seguinte.

* O OP de Porto Alegre funcionava como uma associago entre setores da classe média mais
progressista e setores de baixa renda. Enquanto se manteve essa ligagdo, rompida com a crise fiscal
de 2001, o PT foi vitorioso nas eleigdes.
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Considerando as cidades acima de 100 mil habitantes, anterior-
mente a 1997, também eram apenas 7 cidades fazendo uso do OP. Nos
mandatos seguintes, passarama 33, 70, 79, 81, caindo para 53 no mandato
que se iniciou em 2013. A mesma ressalva deve ser feita quanto a possibili-
dade desse numero aumentar no decorrer do mandato.

Do total de 282 cidades com a populagdo superior a 100 mil,
metade teve alguma experiéncia com OP. Nas cidades com mais de 200 mil,
a utilizacdo de OP atingiu 66% delas. Isto significa que quanto maior a
cidade, maior probabilidade de implementar tal instrumento de participacéo
popular. A utilizagdo do OP em dois mandatos durante todo o periodo con-
siderado também é a maior categoria dentro dos municipios que se utiliza-
ram alguma vez de OP, com 37%. A utilizacdo por apenas um mandato
corresponde a 32% das cidades que experimentaram o OP, enquanto que
apenas 31% utilizaram-se por 3 mandatos ou mais — nimero que era 10
pontos percentuais maior nas cidades maiores. Assim, além de ter menor
probabilidade de implementar o OP, as cidades menores também tém
menor probabilidade de manté-lo por umlongo periodo.

LIMITES DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Um limite importante do OP é a reduzida capacidade financeira dos
municipios. Por exemplo, a prefeitura de Porto Alegre é responsavel por
pouco mais de 10% do PIB da cidade. Isso significa que do montante de
riqueza criada a cada ano, a populacao decide sobre cerca de 1% do PIB do
municipio. Assim, ndo ha capacidade para atender todas as demandas
existentes na cidade’. A reducéo do nimero de obras ja comegou no man-
dato do PT de 2001 a 2004, porém, de 2005 a 2008 diminui mais ainda.

Uma segunda limitacédo é que o Or¢camento Participativo precisa de
vontade politica. Quando o Partido Popular Socialista (PPS) assumiu a pre-
feitura de Porto Alegre, por exemplo, algumas mudancas ocorreram, como
a presenca da Prefeitura nas reunides: durante a administracéo do Partido
dos Trabalhadores (PT), o prefeito sempre comparecia; nas administra-
¢cOes posteriores, por vezes os secretarios sdo enviados para representar o
poder publico.

* As receitas tributarias e de capital da cidade apresentaram expressivo crescimento entre 2000 e
2004. Porém, a reducdo nas receitas de transferéncias foi uma das causas da crise fiscal observada
na prefeitura. O aumento na oferta de servigos publicos por parte do municipio, principalmente na
area de saude, nao foi acompanhado pelo aumento das transferéncias de recursos a partir de 2000.
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Outro limite do OP é sua capacidade reduzida de deliberar sobre o
planejamento urbano, que diz respeito ao médio e ao longo prazo. O OP
acontece a cada ano e as decisdes principais vém das assembleias regio-
nais, que nao costumam avaliar a cidade como um todo. Talvez Curitiba
tivesse condicdes de pensar como construir mecanismos no OP que tor-
nem possivel, também, o planejamento participativo.

Por fim, o OP tem uma reduzida capacidade de pensar a atividade
econdmica. As demandas sao centradas nas areas de infraestrutura, edu-
cacao basica e saude.

POTENCIALIDADES DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

A adogé@o do OP e de outras formas de democracia participativa
pelos governos estaduais e federal modificaria a forma de fazer politica e de
gerir a economia do pais. O proprio OP poderia passar por uma transforma-
¢ao em sua engenharia institucional para se adequar a mudanca de escala
e as politicas publicas que seriam discutidas, como emprego, meio ambien-
te, saude, reforma urbana, administracao do Banco Central etc. Inclusive, o
OP tem mostrado bastante flexibilidade, sendo adaptado a municipios com
populacdes de algumas centenas de habitantes, como Bora, municipio de
Sao Paulo, com populacao, em 2010, de 805 habitantes, e a megaldpoles
como Sao Paulo.

A associacdo econdmica entre a prefeitura e os setores de baixa
renda traz possibilidades de avancos no que diz respeito a programas de
formacéo e qualificagao profissional, ao microcrédito, as cooperativas e
as empresas municipais. E possivel pensar formas de democracia par-
ticipativa que englobem a gestdo de empresas publicas e privadas. Em
Porto Alegre, por exemplo, o Departamento Municipal de Agua e Esgoto
(DEMAE) poderia ter uma gestao mais participativa. Iniciativas existentes
como a organizacao dos galpdes de triagem do lixo seletivo, a organizacéao
de algumas incubadoras e o Portosol, uma instituicado comunitaria de cré-
dito, podem ser ampliadas.

QUESTOES PARA A IMPLEMENTACAO DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO

Para a implementacéo do OP, é necessario primeiro haver vontade
politica, capacidade financeira e certa organizacao da sociedade civil. Além
disso, ha algumas questdes importantes em relacao a definicao de prefe-
réncias. Primeiramente, quem participa da definicao das preferéncias? Em
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Fortaleza, por exemplo, ha um OP para criangas e para a juventude. E
possivel que a participacao inclua todos os cidadaos, mas também pode
utilizar-se de a¢bes afirmativas para as minorias.

Em segundo lugar, a organizagdo do processo de participagéo,
como a divisao regional, € importante. As assembleias podem ser somente
regionais ou podem ser também tematicas. O papel da internet deve ser
considerado. O OP de Porto Alegre desenvolveu-se antes da popularizagao
desta. Como fazer com que as pessoas deliberem nesse meio digital, com
igualdade de condi¢cbes?

Terceiro, a abrangéncia dos temas debatidos no processo de defi-
nicao das preferéncias é relevante, assim como a porcentagem dos inves-
timentos que vai ser debatida. O OP pode possuir, ou ndo, algum papel na
definicdo da receita, da mesma forma que pode, ou néo, ter relacdo com o
planejamento. As atribuicdes dos representantes dos cidaddos que parti-
cipam da elaboragéo do orcamento, e do representante do governo, devem
ser claras, como também as regras de agregacao das escolhas dos parti-
cipantes e de distribuicao dos investimentos. Quem fornece o conhecimen-
totécnico para os participantes é uma questao igualmente importante.

Também é necessario pensar varias questdes relativas a tomada
de decisdes, como quem tem a responsabilidade de escrever o orcamento e
de elaborar o Plano de Investimentos e Servicos (PIS). A presenca de repre-
sentantes eleitos pelos cidadaos e o governo, no processo de elaboragdo do
orcamento e do PIS, é fundamental, ainda que os ultimos nao tenham direito
de voto, apenas de expressar seus pontos de vista.

Além disso, € importante pensar também como as escolhas séo
convertidas para o orgamento e para o PIS.Ha um custo de informacgao para
os participantes. Um conselheiro, por exemplo, pode saber sobre o orca-
mento publico, mas ndo saber quais sao as regras e procedimentos de uma
obra publica. Dessa forma, é necessario considerar a possibilidade de cur-
sos de formacgéo para os representantes dos cidadaos.

Outra questao importante diz respeito ao controle sobre o processo
e de que maneira os participantes, ou seus representantes, monitoram a
execucgao do orcamento? O monitoramento pode ser feito através do PIS, e
0 modo como ele é distribuido nas comunidades é relevante, assim como a
existéncia de comissdes de participantes do OP que fazem o controle da
execucao das obras. No monitoramento do OP, a internet também pode ter
um papel decisivo.



INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA - IMAP

Ha de considerar o nivel de independéncia do OP em relacédo a
vontade politica do poder executivo, qual é o poder politico do OP e se existe
lei municipal institucionalizando-o. Fato é que, quando muda o partido que
controla a prefeitura, ocorrem varios problemas. Contudo, uma vez que o
processo foi iniciado é dificil encerra-lo, pois, quanto mais a populacdo
sente-se parte do processo, mais custoso é abandonar essa pratica. Em
Sao Paulo foi relativamente facil acabar com o OP, porque ele ainda néao
estava enraizado na populacgéao. A situacao, no entanto, era muito diferente
do caso de Porto Alegre, quando o prefeito do PPS decidiu manter o OP,
porque, se dissesse o contrario, ndo se elegeria. Também é importante pen-
sar se o OP tem um regulamento que define o seu funcionamento e quem é
responsavel por sua elaboracao. Por fim, quais séo as fontes dos recursos
financeiros, e de pessoal, empregados para organizar o OP.

CONSIDERACOES FINAIS

O OP é uma inovacao institucional que combina democracia com
definicdo das politicas publicas. Os participantes — que no caso de Porto
Alegre representam a parcela da populagcdo de menor renda — comparti-
lham o poder politico no municipio, tendo voz na tomada de decisdo das
politicas publicas e mecanismos de controle da execugéo das decisdes. A
populagédo de menor renda aprende a demandar maior igualdade com a
participacao politica.

O OP mostra que é possivel, por meio do processo democratico,
construirinovagdes institucionais capazes de associar os interesses da po-
pulacéo pobre ao funcionamento do Estado. A desigualdade é fruto de uma
construgéo politica na qual a hegemonia é exercida pelos setores sociais
que dela mais se beneficiam. Portanto, sua redugcéo somente é possivel por
meio de uma nova construgéo politica, com uma hegemonia exercida pelos
setores sociais que sofrem suas consequéncias. O OP representa essa no-
va construgéo politica.

Os dados aqui apresentados sobre as cidades brasileiras com OP
mostram que é possivel adaptar essa inovagao democratica para realidade
local. Para isso, € fundamental que a coalizagdo politica eleita esteja
disposta a expandir o processo democratico e compartilhar o poder politico.

Q3
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SISTEMA DE PARTICIPACAO POPULAR
CIDADA — CANOAS

Ciclo de Debates

€stado, Plonejomento &
e Administragdo Publica no Brasil

Célio Paulo Piovesan

Em 27 de julho de 1939 foi fundado o municipio de Canoas, hoje
com 75 anos, uma populacéo de 324 mil habitantes, cidade com a quarta
maior populagéo do Rio Grande do Sul, ocupando a segunda posi¢cao no
PIB estadual e segundo maior polo educacional do estado.

Canoas, que no periodo do regime militar deixou de eleger seus
administradores, viveu por longos anos dificuldades nas relagcdes democra-
ticas que permitiram tornar a cidade conhecida mais pelas suas mazelas,
que suas virtudes, é hoje a cidade da democracia.

Com a eleicdo de 2008, deu inicio, na administracdo, de um novo
processo na gestao municipal, sustentado pela participacao popular, diélo-
go permanente com os cidadaos, transparéncia e qualificacdo dos servigos
publicos. A inovagédo se deu a partir da implantacdo de um sistema de
participacao popular Cidada articulado em 13 ferramentas de participagéo,
organizadas a partir de areas, caracteristicas, metodologia e nivel de parti-
cipagéo, que permitem o planejamento atender as demandas individuais e
coletivas, a concertacdo e a colaboragéo virtual dos cidadaos na gestao
publica.

As ferramentas que compdem o Sistema de Participacdo Popular
Cidada sao orientadas com base em quatro principios: Gestéo Inovacgao,
Democracia Participativa, Dessacralizacdo da Autoridade e Projeto Comum.
A partir desta visao, foi concebido o Orcamento Participativo, as Plenarias
de Servigos Publicos, o Bairro Melhor, os Poligonos Empresariais, Prefeito
na Estacéo, Prefeitura na Rua, Audiéncias Publicas, Congresso da Cidade,
Plano Plurianual Participativo, Planos Setoriais, Conselho de Desenvol-
vimento Econdémico Social, Casa dos Conselhos e Agora em Rede.

FERRAMENTAS DE PLANEJAMENTO

Congresso da Cidade — Estratégia de Planejamento de médio
prazo. Durante um ano a comunidade canoense debateu e construiu um
conjunto de acdes e estratégias para serem alcangadas em 10 anos. O
planejamento do futuro da cidade foi realizado com a participag¢éo popular e
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com o relato de experiéncias de muitas cidades de varias regides do Brasil e
do mundo. O Congresso da Cidade &, hoje, o documento balizador do Pro-
grama de Governo, que é a base do Plano Plurianual (PPA) e é por onde se
estabelece as metas do mandato do governo.

Plano Plurianual Participativo — Seguindo as orientagdes do Go-
verno Federal, o PPA Participativo estabelece o planejamento orcamenta-
rio, e suas agodes, para atender o Programa de Governo. Em Canoas, desde
2009, realizamos debates e assembleias eletivas para definir diretrizes e
estratégias do PPA.

Planos Setoriais — Através de rodadas regionais, a populac¢édo
participa da elaboracédo dos Planos Setoriais. Inicia-se com a criacdo de
féruns tematicos que fazem diagndsticos, elencam demandas e elegem as
prioridades para as politicas publicas. Estas deliberacdes sado observadas
na preparacao do ciclo do Orgcamento Participativo (OP) e nas demais
ferramentas.

FERRAMENTAS DE CONCERTACAO

Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES) —
Constituido por 50 liderancas de todos os segmentos existentes na cidade,
é aferramenta de concertacao para as principais acoes da cidade. Diferente
dos demais conselhos, o CDES auxilia o poder publico na tomada de deci-
sdes estratégicas. Reune-se trimestralmente, ou quando necessario.

Casa dos Conselhos — Estabelece espaco fisico e de articulagéo
para todos os conselhos de direito e das politicas publicas. Produz a inte-
gracdo das acgbes das politicas publicas, ajuda na transversalidade e
garante condi¢ées minimas de trabalho.

FERRAMENTAS DE DEMANDAS COLETIVAS

Orcamento Participativo (OP) - A populacao decide, através de
ciclos anuais, as obras que a administracao deve executar. Organizado em
15 microrregides, duas rodadas de assembleias populares, e votacdo em
urna, os canoenses elegem as obras que devem receber os investimentos
da cidade. Aproximadamente 40% dos recursos livres para investimentos
séo votados e decididos pela populagéo. Além das votagdes, a populacao
tem participacéo direta no processo de organizagéo do ciclo anual do OP,
que se da em trés fases: preparacdo, inscricdo e analise técnica das de-
mandas; mobilizacédo da sociedade, participacdo nas assembleias popula-
res eletivas e votacdes em urna e OP Digital; e, processo de execugéo das
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obras eleitas, com a constituicao da comissao de obras para o acompanha-
mento de todas as etapas de uma obra. O OP tem papel singular de criar
consciéncia de governo na populacao, dando, ao cidadao, conhecimentos e
informacgdes sobre a administracdo publica e a relagdo entre necessidades,
demandas, prioridades, orcamento e financeiro. O OP possui ciclo anual,
participam 11% dos eleitores da cidade, mais de 25 mil pessoas, e elege 30
obras de até R$ 500.000,00.

Plenarias de Servicos Publicos (PSP) — Prestacédo de contas e
avaliagcao dos servicos publicos realizados pela administragao. Com a pre-
senca obrigatdria do Prefeito, Vice-Prefeita, subprefeito e todos os Secre-
tarios e Coordenadores municipais, € realizado em duas edi¢cdes anuais
onde sado apresentados os resultados das metas de governo. A populacéo
presente se manifesta através de apresentacéo de demandas, sugestoes e
criticas, por escrito e através do microfone, na “Fila do Povo”. Nas PSP a
populagéo e governo avaliam a eficiéncia e a eficacia dos servigos publicos
e permite perceber e debater pequenos detalhes que, para o cidadao, s&o
grandes problemas. Para cada edicao sao quatro plendarias, uma em cada
macrorregido da cidade, participam, aproximadamente, 1000 pessoas em
cada edicao, na sua totalidade usuarios de servigos publicos.

Poligonos Empresariais — Sao regides delimitadas da cidade que
reunem as industrias e comércios de determinado territério, com o objetivo
de potencializar o desenvolvimento local, proporcionar maior cooperacao e
crescimento das empresas. Através de reunides nas regides industriais e
comerciais, 0s empreendedores e governo debatem e constroem solu¢des
locais. Ciclos anuais com participacao de empreendedores locais.

Bairro Melhor — Com o objetivo de estabelecer vinculos comunita-
rios e sociais e a recuperagéo e manutencéo de espacgos publicos comuni-
tarios. A populacao, via suas entidades comunitarias e sociais, apresenta
projetos que sao analisados e habilitados para receberem recursos do
IPTU. Os projetos habilitados podem receber até 50% do IPTU do cidadao e
sao atendidos projetos até o valor de 5% do IPTU do ano anterior.

FERRAMENTAS DE DEMANDAS INDIVIDUAIS

Prefeitura na Rua — E a transferéncia do centro administrativo,
todos os sabados, para uma rua da cidade. Criada e implantada no terceiro
dia de governo, funciona aos sébados pela manha, das 9hs as 12hs. Todo o
sabado, em um dos quatro quadrantes da cidade, acontece debaixo de uma
tenda instalada no meio de uma rua, ou em alguma praga, o Prefeitura na
Rua, que objetiva aproximar o gestor publico do cidadao, dessacralizando a
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autoridade. E obrigatéria a presenca do Prefeito e de todos os Secretarios
municipais. Esta iniciativa possibilita celeridade no atendimento e repasse
de informagdes ao cidadao, quebrando a ldgica clientelista originaria do
modelo de gestao patrimonialista do Estado Brasileiro.

Prefeito na Estacdo — Canoas é privilegiada por possuir varias
estacdes do Trem de passageiros — Trensurb, que atravessa a cidade. Todas
as quintas-feiras, Prefeito, Vice-Prefeita e equipe de assessores, das 6h30
as 8h30, atendem a populacédo em uma das estacdes. Espaco aberto e
acessivel atodos os trabalhadores que se deslocam para o trabalho.

Audiéncias Publicas — Na democracia, é necessario observar e
dar atencéo ao cidaddo de forma individual e reservada. Uma vez por
semana, nas segundas-feiras, a tarde, o Prefeito atende aos cidadaos
indiscriminadamente, sem nenhum “filtro”. O Prefeito, acompanhado de um
servidor publico, no seu gabinete, recebe todo e qualquer cidadao. Impor-
tante destacar que esta ferramenta “antecipa crises” e permite atender a
todos.

FERRAMENTA COLABORATIVA

Agora em Rede — A conexdo, na atualidade, acontece de maneira
multilateral, o Agora em Rede, ferramenta virtual, permite o dialogo online
entre populacgéo e os gestores. Utilizado para acesso a informagdes, grupos
de debates, foruns de discussao e local para sugestdes e criticas aos
servigos publicos. Permite que as pessoas participem do seu local de
moradia, trabalho e/ou lazer.

Em Canoas, a participacao popular, como exercicio da cidadania
ativa, movimenta, articula e mobiliza a populacdo para ajudar a decidir
investimentos em obras, servi¢os e politicas publicas, que transformam a
cidade em curto, médio e longo prazo. Mais que consultar as pessoas, o
sistema de participacdo garante poder para a tomada das decisoes,
permite receber informacdes, garante espaco para fazer criticas e apresen-
tar sugestdes, produz a transparéncia e torna a gestao publica um ato, e
compromisso, de todos 0s canoenses.
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O objetivo do texto é refletir sobre as multiplas dificuldades encon-
tradas pelos servidores publicos para a realizagdo de um trabalho que
atenda aos anseios da populagédo em geral. As dificuldades serdo apresen-
tadas por meio de algumas assertivas, que podem parecer, num primeiro
momento, provocativas — e 0 sdo — mas que apos o efeito de provocar, serao
desenvolvidas argumentativamente. Ao todo, serédo cinco afirmagbes que
permitirdo, no desenrolar do texto, pensarmos sobre o desafio posto aos
servidores publicos no que se refere a construgdo de uma Gestéao Publica
Deliberativa.

AFIRMACAO 1 - AQUELE QUE O SERVIDOR QUER ATENDER
COM QUALIDADE NAO E O PUBLICO ALVO DO ESTADO

De um modo geral, grande parte dos servidores publicos esté
empregada pelo Estado — considero que ao falar Estado nédo me refiro
apenas ao Estado brasileiro, mas nas multiplas instancias de gestéo e
operacionalizagdo da coisa publica, ou seja: estados e municipios também,
embora essa nao seja a referéncia comum — para prestar servigos diversos
ao cidaddo. Enquanto servidores, pretendemos, desejamos realizar um
trabalho cujo favorecido sinta-se plenamente satisfeito com o que recebeu,
porém, como indica a sensibilidade comum, isso raras vezes é possivel. E
por que isso? Seria incompeténcia dos trabalhadores-servidores? Nova-
mente, na compreensao parcial do cotidiano pelo cidadao, sim. Porém, aqui
nao nos cabe a reproducdo da compreensao parcial, por isso colocamos a
questdo em outros termos: esse cidaddao comum que atendemos € o
cidaddo que pauta os interesses e decisdes do Estado?

Essa é uma questao importante, porque, respondendo-a, entende-
mos o quéo delicada é a posic¢ao do servidor publico. Embora tenhamos um
apelo muito grande pela questao social: educacao, saude, saneamento
basico, trabalho e renda, e todas as outras demandas de uma forma geral
que o servico publico se envolve, as decisdes por quais Politicas serao
colocadas em pratica nem sempre estao considerando tais demandas.
Precisamos atender a demanda, mas pautados por interesses que surgem
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para além dessa demanda e que muitas vezes nao estéo evidentes. O que
coloca o servidor numa situagao um tanto quanto contraditéria: tentar aten-
der interesses gerais, mas que estao subsumidos a interesses particulares,
esses sim, estabelecessem o que de fato sdo os interesses do Estado. Essa
subsuncao do interesse geral ao particular, efetuado pela mediacédo do
Estado, é perceptivel quando analisamos a complexidade das demandas
sociais e as condicdes que temos para atendé-las.

Resgatando sucintamente o histérico das ultimas décadas no
Brasil, principalmente apds 1988, com a Constituicao Federal. Vejamos, o
que houve com a Carta Magna foi 0 processo de universaliza¢ao de determi-
nados servicos —nenhuma ressalva a isso, esta universaliza¢do é o resulta-
do de lutas histérias da classe trabalhadora — porém, lado a lado a essa
universalizagao, implantou-se o projeto de “Estado Minimo”, que tem como
pressuposto basilar a transferéncia do atendimento dessas demandas a
exploracéo privada. — e com muita luta, essa transferéncia néo foi total —.
Primeira observacéo a ser feita antes de seguir o argumento: a subsun¢éo
do interesse geral ao particular (privado) manifesta-se nesse quesito: enten-
der que os interesses de todos podem ser explorados enquanto campo de
producéo de mercadorias e, assim, fonte de lucro para alguns. De modo que,
a parte que cabe ao Estado ofertar carece de investimentos, pois investirem
setores como saude e educacdo, fazendo desses direitos universais um
bem ofertado sem custo direto ao cidadao e com qualidade, inviabilizaria
que esse bem se torne mercadoria. Portanto, Aquele que o servidor quer
atender com qualidade nao coincide com os interesses que o Estado, en-
quanto Estado Capitalista, precisa satisfazer.

Com a concretizagao da possibilidade dos direitos universais se
tornarem mercadoria, desdobra-se que pelo menos dois pontos passam a
pressionar o trabalhador, o servidor publico, quais sejam:

1. baliza-se a atividade do servidor pelo o que é considerado
eficiéncia dentro do setor privado, e

2. ooutro, o proprio processo de “valorizagao” do servidor publico.
Vejamos entao a proxima assertiva.

AFIRMACAO 2 - EFICIENCIA E INEFICIENCIA NO SERVICO
PUBICO: A PRIMEIRA, RELATIVA; A SEGUNDA,
INTENCIONAL

Quanto a valorizagdo do servidor, resgatamos, nesse primeiro

momento, seu aspecto cultural: cria-se um mito, ou melhor, realimenta-se
um mito criado anteriormente de que ha no servico publico uma ineficiéncia,
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dessa forma classifica-se o trabalhador como o responsavel pela ineficién-
cia, muitas vezes ele é taxado de incompetente, pois nao é dedicado, nao
gosta de trabalhar. Este esteredtipo é colocado ainda antes da Constitui¢éo,
inclusive para se justificar a necessidade dessas transferéncias de servigcos
publicos para entes privados, e isso passa a vigorar na nossa sociedade
enquanto uma ideia de que é a partir do momento que esses servigcos forem
prestados pela entidade privada, que os servigos passarao a ter eficiéncia.
Contudo, essa entidade privada tem a sua disposicao algo que o setor pu-
blico ndo tem — e por decisdes politicas, como mencionado anteriormente.

E o que é isso que esta disponivel ao setor privado que nao esta ao
setor publico? Nao podemos esquecer que a transferéncia ao setor privado
ocorre junto a um processo de alteragdes tecnoldgicas, entao, a eficiéncia
que nods encontramos no setor privado também é fruto das condicdes de
trabalho, que os trabalhadores das entidades privadas possuem e que néo
é implementada no mesmo compasso no servigo publico, e isso pode e foi
alimentando a ideia de que ha uma morosidade no setor publico em
comparacao ao que é o tempo do setor privado. O tempo do servigo privado
é menor do que o tempo do setor publico. Isso fica evidente quando falamos
do setor da saude.

Por outro lado, o processo de desvalorizagéo, sobretudo salarial,
coloca o setor publico numa outra condi¢cao, como exemplo, para citar duas
categorias: os trabalhadores da saude e os da educacgéo. Esses se pergun-
tam: como eu vou fazer para aumentar minha renda? Vou intensificar a mi-
nha jornada de trabalho! Muitos servidores fazendo dois, trés turnos de
trabalho e, muitas vezes, em dois, trés lugares diferentes, isso para garantir
um salario maior. Acreditamos que nao é preciso frisar que isso causa um
dano a saude fisica e psiquica, causa um esgotamento desse trabalhador.
Acrescido a isso, lembramos que lhes faltam instrumentos de trabalho, dos
quais mencionamos inclusive a inexisténcia de um bom sistema de informa-
¢céo que possa agilizar o processo, conforme o padrdo da iniciativa privada.
E aquela morosidade discursiva, entéo, é reforcada na pratica, (re)criando
essa sensacdo na sociedade de que o servidor publico realmente nao
precisa ser valorizado porque ele ndo tem essa vontade de trabalhar igual
ao trabalhador da iniciativa privada, de modo que o melhor é passar tudo
para ainciativa privada.

S0 que esse trabalhador da iniciativa privada tem uma condi¢cao um
tanto quanto melhor de instrumentos de trabalho, mas, por outro lado, ele
tem algo que nao esta posto para o servidor publico de forma direta: “o pote
de ouro no final do arco-iris”. Na iniciativa privada, ha planos de carreira
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relativamente mais estruturados, aumento salarial por produtividade, em
que o salario base pode ser até menor do que do funcionalismo, mas como
ha todo um plano de alcance de metas, se ele trabalhar e alcancar essas
metas, pode até dobrar o salario. Nesse sentido, se trabalha muito para
atingir as metas, sempre sabendo que uma vez alcanc¢ada logo ela vai ser
jogada para frente (por isso que o pote de ouro sempre vai caminhar rumo
ao horizonte).

Essa dedicagdo maxima ao trabalho permite que se tenha aumento
na renda e, ainda, por essa dedicacao se “consegue o sucesso”. Claro que
isto estabelece uma relacdo de competicdo dentro dessas relagdes de
trabalho, isto estabelece, também, o adoecimento. Temos alguns estudos
que indicam, por exemplo, do setor bancario sempre ter utilizado o sistema
de metas, ha um alto indice de suicidios ou de mortes causadas pela
pressao do trabalho. Ha outros estudos que revelaram o desenvolvimento
da sindrome de burnout entre profissionais da educagéo, esgotamento
psiquico decorrente da sua relagao com o trabalho.

As duas condi¢des postas até aqui recriam, na sociedade, essa
sensacdo de que hd uma ma vontade do servidor publico em prestar o
servico. Contudo, em geral, o servidor atua, se é que atua, num patamar
menor de eficiéncia, ndo porque queira (muitas vezes da mais trabalho
fingir que trabalha, do que trabalhar de verdade), mas porque:

a. ocritério de eficiéncia é pautado pela super exploragéo do trabalho que
ocorre no setor privado;

b. as condicdes de trabalho, desde equipamentos simples até os mais
complexos, em geral, ou sdo inexistentes, ou sucateados ou precarios;

c. em alguns setores, a quantidade de profissionais estao aquém do ne-
cessario para a prestagao de servigos;e,

d. os trabalhadores, pelas extensas jornadas de trabalhos em diferentes
locais - caso sobretudo de professores e profissionais da saude - en-
contram-se exaustos.

Logo, essa ideia de morosidade dos servigcos publicos no senso
comum decorre de decisdes politicas que repassam ao setor privado a res-
ponsabilidade pelo fornecimento de servigos que séo direitos do cidadao e,
ao repassar, oportuniza a mercantilizagdo do bem. Entretanto, como néo
pode abster-se totalmente, o Estado mantém uma infraestrutura de forne-
cimento desses bens, que carecem ser minimas. E por qué? Porque se
prestar um bom servico, inviabiliza a mercantilizagdo e, aqueles que nao
tém condig¢des de comprar, ndo o tém justamente em fungéo de sua posicéao
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na estrutura social, posicao cuja contribuicdo econémica passa pela venda
de uma forga de trabalho muito pouco qualificada, logo, se a necessidade
mercadoldgica que esse cidaddo atende é de pouca complexidade, suas
necessidades serao de baixa prioridade para o Estado que tem como inte-
resse atender as demandas do capital.

Por esses argumentos arrolados até aqui, destacamos que a efi-
ciéncia cobrada do servidor publico € uma eficiéncia pautada na superex-
ploracdo do trabalhador da iniciativa privada, critério que faz da eficiéncia
do servidor publico uma ineficiéncia que é intencionalmente produzida, mas
nao pelos trabalhadores, mas pelos que determinam o que, ou quem, é
prioridade para o Estado. Trata-se, portanto, de uma intencionalidade politi-
ca para producéo da ineficiéncia.

AFIRMATIVA 3 - ESTABILIDADE: O OBSTACULO A
SUPEREXPLORAGCAO, MAS NAO A PRECARIZACAO

Marini (2000) explica o conceito de superexploracdo do trabalho
que caracteriza o processo de producao e circulacdo do capital em paises
como o Brasil. Conceito que, hodierna, aplica-se também em paises consi-
derados desenvolvidos. Uma das mazelas intensificadas por essa supe-
rexploracao é o adoecimento do trabalhador. Para a iniciativa privada se o
trabalhador adoece esse ndo é problema do empregador, porque rapi-
damente pode-se recolocar outro. Se o trabalhador ndo esta sendo produti-
vo suficientemente, pode-se, de modo rapido, proceder uma avaliacdo de
desempenho e demiti-lo, porque ndo alcan¢ou sua meta, porque é, segun-
do comprovacgéo daquele instrumento, "incompetente”. Sendo que, nessa
perspectiva, nem o adoecimento nem a impossibilidade de alcancar as me-
tas tem relagdo com as condic¢des de trabalho, ou com as questdes salari-
ais. Essa possibilidade de demisséo é considerada, inclusive por alguns
trabalhadores, uma variavel importante no alcance da eficiéncia produtiva.
Tanto que, no setor publico, a estabilidade é vista de forma negativa pelos
trabalhadores da iniciativa privada e qui¢a por alguns servidores também.
Muitas vezes escutamos “trabalham assim porque ndo vao ser demitidos”,
de fato, se "trabalhar assim" significa resistir a superexploragéo, a estabili-
dade é um fator que ainda nos permite pensar um pouco na qualidade de
vida. Guardamos isso, posto que precisamos recuperar um ponto, a ques-
tdo do comprometimento do trabalhador na prestagéo do servigo.

Como ja dito, o papel do Estado é o de mediar relagbes contraditori-
as, sobretudo quando falamos de atender interesses privados - de um modo
geral do grande interesse privado -, com a questdo do bem estar social.
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Operacionalizando essa mediagdo, em uma ponta, esta grande parte dos
servidores publicos, na outra, determinados grupos do funcionalismo. Nao
nos deteremos em fazer essa distingéo entre as categorias dos servidores,
consideramos em nossas reflexdes, sobretudo aqueles que estao vincula-
dos diretamente ou enquanto atividades de apoio aos servicos considera-
dos fundamentais. Esses, além de atuar na prestacdo de servicos para
efetuar o bem estar social, também tem que pensar no seu bem estar no
trabalho. Assim, uma vez que n&o tenha ainda todas as condicdes reais
para realizar o trabalho e preocupado com o bem estar social, uma tendén-
cia é intensificar o comprometimento com trabalho. O aumento do compro-
metimento vinculado a falta de infraestrutura fisica e de pessoal para a
realizacédo das tarefas cria as condigdes para o adoecimento, tais como: a
sindrome de burnout, o stress, que tem se verificado muito com professores
da rede municipal e estadual de ensino, os problemas cardiovasculares,
dentre outros.

Vejamos, por exemplo, em geral, temos o ideério de que a Educa-
¢cao pode alterar as condi¢des de vida das pessoas e deseja-se isso, porém,
a realidade com a qual nos deparamos € muito complexa. O professor
sozinho nao consegue mudar todo um conjunto de valores culturais, todo
um conjunto de condi¢des precarias de vida, de alimentagéo, de educacao,
de relagdes familiares, de falta de infraestrutura nas periferias das cidades.
Como, nesse contexto todo, conseguir ensinar, manter muitas vezes turmas
de 40, 50 alunos, adolescentes e criancgas prestando atencdo em algo que,
em geral, ndo faz sentido para eles? Isso leva ao esgotamento do profissio-
nal, ao qual, muitas vezes, é atribuida a culpa pelo mau rendimento dos
estudantes. Retornando ao argumento dois exposto acima, se considerar-
mos as escolas privadas, elas nem podem ser comparadas com as escolas
publicas, pois possuem uma infraestrutura de trabalho muito distintas (tem
seus problemas também, mas nao nos cabe aqui discuti-los). Percebemos,
entéo, o quéo frustrante é para o servidor que, em geral, comeca acreditan-
do, desejando que seu trabalho na Educacéo seja uma ferramenta para a
alteracéo das condi¢des precarias de vida da populagéo, mas que, ao final
de cada ciclo, verifica que nao ha possibilidades de alteracdes significati-
vas. Dessa forma, trata-se de um processo no qual o servidor encontra
dificuldades de se realizar enquanto sujeito.

Trata-se de um processo que esta além da desvalorizacdo do
servidor enquanto recursos humanos, pois € um processo que nao permite
que a profissdo que ele escolheu, para qual ele se dedicou, se capacitou,
seja colocada em pratica conforme 0s anseios seus e da populagao, seja
porque ele tem que trabalhar em dois, trés empregos para melhorar sua
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renda, ou porque as condi¢cdes onde trabalha sdo muito complexas, para
serem resolvidas com o que esta a disposi¢do, lembrando que s6 esta a
disposicao aquilo que politicamente foi decidido ofertar.

Destacamos entdo que, a Administracdo de Recursos Humanos
pautada na Nova Gestao Publica (NGP), no gerencialismo, coloca justa-
mente isto: o trabalhador deve dar conta dos problemas sozinho! A NGP
traz em si afilosofia da iniciativa privada, que é umaideia de que a estrutura-
¢ao do trabalho ndo esta mais focada no cargo (ndo ha uma descrigéo clara
e precisa do que o trabalhador tem que fazer), mas é pautada nas compe-
téncias. O que sédo as competéncias? Quando se trabalha no conceito de
que competéncia é: conhecimento, habilidades, atitudes, o que esta colo-
cado discursivamente - além da antiga descricdo de cargos, porque nao
descartamos simplesmente aquela descricao, ela permanece - é que antes
a descricéo era focada no trabalho, agora a descricdo é focada na pessoa.
Com isso, num primeiro momento, acredita-se que, se ndo é mais o cargo
que esta posto e sim a pessoa, suas capacidades e potencialidades, houve
uma humanizagao do trabalho, no entanto, na verdade o que esta procuran-
do é que essa pessoa se dedique cada vez mais de forma proativa, por cada
vez menos, de modo que, o que foi enriquecido com a Gestao por Com-
peténcias, foi o cargo, ndo o trabalhador, pois, ao fazer o enriquecimento de
cargos, desvincula-se ele da remuneracao fixa e, ao desvincular da remu-
neracéo fixa, o enriqguecimento foi s6 do trabalho, s6 da quantidade de tra-
balho que tem que entregar, embora essa politica de Recursos Humanos
traga a imagem de possibilitar o desenvolvimento das competéncias, das
habilidades, das atitudes do ser humano no trabalho.

E o que significa esse ser proativo? Uma das coisas da gestéo de
competéncias é a proatividade, uma atitude que compde o conjunto das
competéncias que significa a passagem da responsabilidade de atender as
complexidades do trabalho ao préprio trabalhador, muitas vezes sem entre-
gar uma estrutura fisica, psicoldgica, de apoio para que essas complexida-
des sejam resolvidas, passando inclusive a ideia de que, como a gestao é
de competéncias, se o trabalhador nao conseguir fazer a entrega da tarefa
de forma eficiente, ele é avaliado como, para nao usar a palavra incompe-
tente, nao-competente, o que leva também ao processo de adoecimento,
porque o trabalhador passa a se cobrar e a se “culpabilizar’ por isto. E, ao
atrelar o resultado dessas competéncias ao salario variavel, cria-se uma
competicdo entre os trabalhadores. Instala-se, assim, tanto a gestéo por
competéncia quanto a gestédo do medo. Por exemplo, estamos fazendo uma
pesquisa com trabalhadores bancarios, sucintamente explicando, nao exis-
te um plano de carreiras focado em cargos, por via de regra, entra-se no se-
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tor bancario como escriturario €, de certa forma, permanece-se escriturario
até sair do banco. Qualquer outra atividade que o trabalhador faga Ia, na
verdade é funcdo comissionada. Se o trabalhador se torna gerente do
banco, ha um acréscimo no salario em fun¢do de uma gratificacao. Segun-
do nossa Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT), funcéo de gratificacao
pode ser retirada, pode-se ter decréscimo salarial, retornar ao salario
anterior. Deixou-se de fazer aquela atividade gratificada, volta-se ao salario
anterior. Uma das coisas que acontece no setor bancario “a instalagéo do
medo” é justamente isto, receber alguma atividade, alguma funcéo gratifica-
da, ai o trabalhador passa a néo se envolver mais nas lutas reivindicatorias
por melhores condi¢des de trabalho. Embora o sindicato dos bancarios
afirme que é a categoria que teve ganhos salariais nos ultimos anos,
sabemos que os ganhos reais, perto dos ganhos dos banqueiros, € irrisério.
Umas das coisas que os trabalhadores, dos quais estamos estudando, nos
coloca é de que cerca de aproximadamente 40% do meu salario é gratifica-
cao, se ele vai a reuniao do sindicato para pressionar, quando eu voltar para
aageéncia, volta a ser escriturario. E o que faz com a condic¢ao de vida, com o
que ja aprendeu a comprar, com as coisas com as quais aprendeu a viver?
Como paga a escola do filho? Como satisfazer as outras necessidades que
fazem agora parte do estilo de vida? Entéo essa questdo de desatrelar do
salario a entrega da gestdo de competéncias, colocando essa questdo do
salario variavel, cria-se a gestdo do medo e da competitividade. Uma
competitividade tanto para ascender as fungdes gratificadas que estao
disponiveis, porque nao sao para todos, quanto a questao de que o traba-
Ihador nao paralisara as atividades para reivindicar, porque pode perder a
gratificacdo a qualquer momento. Dessa forma, acaba "fidelizando" o
trabalhador a um projeto, que muitas vezes nao é nem o projeto dele, e fica-
se a mercé do desejo de quem esta com a caneta para assinar se ele vai
receber no final do més a funcéo gratificada ou ndo. Isto € um dos aspectos
negativos que vemos na gestao por competéncias na iniciativa privada.

E quando ela é pautada na administracdo publica intensificamos
esses pontos negativos. Por qué? Porque como dito antes, nesse texto, o
ser humano nao é compreendido como um recurso, embora saibamos que
sua forca de trabalho o é. Na iniciativa privada entendemos que a pessoa é
0 “dono do negdcio”, o objetivo final dela é a lucratividade, por mais que isso
possa parecer agora como "gestdo de pessoas" ou como “gestdo com
pessoas”, o que é colocado ali é que cada vez mais € necessario um com-
prometimento dos trabalhadores, porque a responsabilidade passou para
ele. E ele que precisa fazer a entrega, é ele que precisa, entao, trabalhar e
controlar o seu proprio trabalho. No servigo publico, embora exista na
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sociedade uma espécie de pensar comum a respeito de que o servidor
publico precisa reproduzir essa determinada eficiéncia do setor privado,
podemos nos indagar quanto o basta que o servidor pode dar, sem que
comprometa sua renda. O trabalhador da iniciativa privada possui duas
possibilidades: adoecer e ser superexplorado na empresa em que esta, ou
procurar outra empresa (de forma voluntaria ou forgcada) na qual também
adoecera, na qual também sera superexplorado. O servidor publico pode,
em fungéo da estabilidade, frear esse processo de adoecimento, nao evita-
lo, mas frea-lo, posterga-lo. Nao pode evita-lo, porque, como afirmando
anteriormente, em geral, as condicbes de trabalho e a necessidade de
acumular varios empregos oportuniza a precarizacao criando as condi¢coes
necessarias para o adoecimento, porém, na pratica do trabalho, ha a
possibilidade de negarmos a passagem de toda a responsabilidade pela
prestacao dos servigos, nao necessariamente negar a pro-atividade e a
capacidade do trabalhador de resolver problemas, mas — e isso é possivel
em funcao da estabilidade — dizer que nao ha resolugéo a qualquer preco,
minimizando, portanto, a superexploragéo efetuada na iniciativa privada. O
desdobramento disso é um julgamento leviano de que ndo ha comprometi-
mento do servidor para com a popula¢éo, transferindo a culpa dos resulta-
dos dos servigos publicos que derivaram de uma decisdo politica, como
explanado anteriormente, para uma suposta improdutividade do servidor,
que nesse processo de precarizacao acena apenas, por ainda ter a estabili-
dade, que ndo havera superexploracao de sua forca de trabalho e isso, em
nome de uma, ainda que infima, qualidade de vida. Quanto a isso, destaca-
se apenas que o trabalhador da iniciativa privada também tenta, por meio
de varios subterfugios, reduzir sua superexploragdo, porém, nao possuli
éxito em médio prazo, posto sua vulnerabilidade frente aos interesses do
empregador que pensa “quem faz cera merece ser despedido”. Fazer cera?
Em outras palavras, procurar estratégias defensivas de manter um tempo
ocioso durante a jornada de trabalho. E isso ndo interessa ao empregador e,
como nao estamos a salvo dos valores comuns, isso passa a hao interessar
ao cliente, ou ao cidadao, que imputa o carater de incompetente ao traba-
Ihador que o atende, esquecendo que ele também é um trabalhador.
Estamos construindo uma sociedade que, cada vez mais, sé compreende-
mos o sentido da vida se ela for rapidamente consumida, se nela nao existir
tempo ocioso, e por qué? Vulgarmente falando, porque tempo é dinheiro! E,
por isso, tempo é também um grande problema para formas mais participa-
tivas de gestéo. Eis a quarta assertiva.
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AFIRMATIVA 4 - TEMPO: UM CRITERIO DE EFICIENCIA
INEFICAZ PARA A HUMANIDADE

Dentro do discutido até entao, observamos que ha uma cultura da
eficiéncia que possui como diretriz os resultados da iniciativa privada, essa
eficiéncia é apresentada como uma eficiéncia técnica, embora sob o
designio da Gestao por Competéncia essa técnica tenha que ser com
atitude, ou seja, uma postura técnica com personalidade. Mas a escolha do
que é ou nao técnico segue uma légica muito peculiar, pautado na ideia da
racionalidade instrumental, importante é alcancgar os fins, em detrimento
dos meios necessarios para isso. Dessa forma, numa sociedade pautada
no interesse da iniciativa privada, o fim representa a diminuicdo do tempo
de trabalho socialmente necessario para a produc¢do das mercadorias, o
que, em geral, oportuniza a formagéao do lucro, em detrimento da vida do
trabalhador. Com isso, temos que a técnica tem como seu elemento defi-
nidor o tempo. Por isso que a categoria tempo, quando falamos em gestéo
participativa e autogestao, aparece como fator negativo. Negativo porque a
eficiéncia no setor privado é provada pelo tempo. O que chamamos de
morosidade no servigo publico é de novo tratado pela eficiéncia da iniciativa
privada e ndo do que é a demanda do social, é pelo imediatismo do resulta-
do privado e nao pelo tempo social. Nesse contexto, é complicada a situa-
¢éo do servidor publico, porque ele tem uma demanda social, mas na
verdade o interesse que ele esta tentando satisfazer é o grande interesse
privado, porque o que estd sendo pautado enquanto critérios de eficiéncia
sd0 os critérios do setor privado. No momento em que vocé coloca a
questao desses dois grandes grupos pautados pela qualidade técnica, nos
temos uma dificuldade que é demonstrar para a sociedade que o0 que esta-
mos fazendo tem como alvo o bem estar da sociedade. Por qué? Porque
muitas vezes ndo se escuta a propria sociedade. Vou colocar o exemplo de
uma Politica Publica que estudamos um tempo atras, que estava voltada
para atender catadores de materiais reciclados, a Politica era bem estrutu-
rada, tinha possibilidade de ofertar condices de trabalho satisfatorias. A
ideia era fornecer condigdes de trabalho menos precarias para esses traba-
Ihadores das periferias, que sao responsaveis por grande parte do destino
que é dado ao lixo. A proposta da Politica, tecnicamente falando, é muito
boa, forneceria infraestrutura e suporte técnico aos catadores durante
cinco anos. Quando comegamos avaliar estava proximo do final desse
periodo, no periodo da pesquisa entrevistamos varios técnicos ligados a
essa Politica e identificamos que eles estavam um tanto quanto frustrados,
eles ndo tinham conseguido alcancar nem 10% das metas que tinham sido



INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA - IMAP

propostas no inicio do projeto. Eles avaliaram que o problema — e nao é
dificil entender porque avaliaram assim —, ndo era a Politica, e sim a cultura
do catador. Porque o catador ndo sabe trabalhar de forma coletiva, segundo
eles. Uma das avaliagdes que foram feitas é de que os catadores sdo muito
individualistas, nao gostam de seguir regras, ndo gostam de seguir normas,
por isso eles ndo estavam se vinculando a Politica Publica. Porque a Politi-
ca, como toda Politica, ela é necessaria para garantir a transparéncia e para
justificativa social, para justificar para a sociedade os gastos, ela precisa,
sim, de formas de controle. O que eles estavam colocando era isso, que 0s
catadores ndo se submetiam as regras, as normas da prefeitura, porque
eles ndo sabiam trabalhar de forma coletiva. Ao mesmo tempo, nés estava-
mos fazendo um trabalho de constituicao de cooperativas com catadores de
materiais reciclados dessa regido. Trabalhdvamos com cinco grupos de
catadores que tinha em torno de 40 pessoas, cada um desses grupos tinha
suas normas, suas regras de trabalho inclusive, em alguns desses grupos,
na entrada do Galpao, havia um banner elencando as 10 regras de convi-
véncia. Eles trabalhavam de forma coletiva, eles dividiam, tinham tanto uma
remuneracao individual como uma remuneragéo coletiva. Entdo, compara-
mos essas duas colocagdes e fomos indagar esses trabalhadores, catado-
res que trabalhavam de forma coletiva, e ai eles nos colocaram que o pro-
blema n&o era o convivio com as regras, eles tinham as deles, o problema
nao era trabalhar de forma coletiva, pois eles trabalhavam de forma coletiva.
O problema foi a imposicao da prefeitura. E a imposi¢éo apareceu como?
“Aivem o técnico e dizcomo temos que trabalhar, e ndo queremos trabalhar
como o técnico diz”. Na pratica, eles trabalhavam como os técnicos diziam
que eles deveriam trabalhar, mas com a politica, era o técnico — personifica-
cao do poder estatal — que dizia como trabalhar. Ai cria resisténcia para a
Politica Publica que, depois de cinco anos, nao alcangou 10% do que se
tinha pretendido. Cria-se, também, um imaginario onde investir em Politicas
Sociais é gasto publico e nao investimento. Disso decorre que quando se
reivindica a questao do gasto em Politica Social, encontra-se um imaginario
social que é mais dinheiro posto fora, que € dinheiro alimentando “vagabun-
do”, que as pessoas nao trabalham porque nao querem. Assim, realimenta
esta ideia de que o servidor publico esta a servico da manutencao de pes-
so0as que nao querem se envolver com o que seria uma sociedade eficaz,
eficiente que segue os pardmetros de uma iniciativa privada, ainda que
essa eficiéncia adoeca o trabalhador. Porém, para a aplicagéo da politica de
trabalho e renda exemplificada, quem sabe, se houvesse tido o trabalho de
ouvir os grupos anteriormente, de montar a politica com o auxilio deles, ter-
se-ia utilizado mais tempo para implementar, de fato, a operacao nos Gal-
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pdes, mas, ao final dos cinco anos, quem sabe néo se teria alcangado um
percentual maior de atendidos. Questionamos-nos, entédo, que tipo de
trabalho esta sendo feito, pensando em administracéo de recursos huma-
nos nas politicas de geracdo de trabalho e renda? Estariamos apenas
transplantando os parametros da iniciativa privada para o setor publico?
Colocariamos novamente o critério tempo enquanto balizador da constru-
¢éo de praticas sociais que deveriam visar a humanizac¢do da humanidade?
Esses trabalhadores que optaram pela autogestdo negando a divisdo
técnica do trabalho, que atribuiria ao técnico da prefeitura pensar como se
faz o trabalho para conseguir eficiéncia produtiva, tendo essa como para-
metro o tempo, permite que reflitamos um pouco sobre a Gestao Delibe-
rativa no Servigo Publico.

AFIRMATIVA 5 - ADMINISTRACAO PUBLICA DELIBERATIVA:
UM DESAFIO

Primeiro, ao falar em Administragéo Publica Deliberativa é preciso
salientar que trata-se de um grande desafio para todas as pessoas que
estdo aqui nesta sala. Teoricamente, conseguimos identificar as raizes do
que é isso, mas na pratica, o que é? E um desafio tanto para quem esta
pensando, na contramao do que esta posto, quanto pra quem vai colocar
isto em pratica, sobretudo porque é preciso romper, inclusive, com essa
divisao clara entre planejador e executor. Sem falar na dificuldade de rom-
percom o imaginario, do qual falavamos até agora.

Portanto, ha dois imaginarios que precisam ser trabalhados para a
implantacdo de uma gestéo deliberativa. O imagindrio da “ineficiéncia” do
servico publico e o imaginario da participacédo do individuo na coletividade.
O primeiro ja foi explanado, mas relembramos sucintamente que os servi-
dores publicos, nas ultimas décadas, ndo foram prioridade para o governo,
nao so falando da questao salarial ou de carreira, mas também das condi-
¢cbes de trabalho, basta entrarmos nas instalacdes de muitas escolas,
postos de saude, onde ndo ha equipamento, onde faltam profissionais, nas
periferias das cidades onde falta saneamento basico, falta transporte
publico... Ha toda uma falta de infraestrutura para que possamos fazer
nosso trabalho, quando falamos de transporte publico ndo estamos s6
falando dos moradores de determinado local, mas também para o trabalha-
dor que esta indo para o seu local de trabalho (posto de saude, escola...),
passando boa parte da vida dentro do transporte publico, ndo podemos
esquecer que esse trabalhador também é um cidaddo. Tem, entdo, esse
imaginario da ineficiéncia do servidor publico, mas tém, também, nesse
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bojo, o proprio imaginario do servidor publico que pela sua condicao de
desvalorizacao, tem certa resisténcia para acreditar nas novas propostas.
Afinal ja foram tantas e sempre sobra para o lado mais fraco, como agora ele
vai acreditar em algo que esta justamente se contrapondo ao que vém
sendo hegemonico nas demais formas de gestao. Nao é sé uma questéo de
acreditar, porque uma administracéao deliberativa nao basta apenas acre-
ditar, mas também participar. Participar... Mas como participar?

Ainiciativa privada também chama os trabalhadores a participagao.
A iniciativa privada sempre esta pedindo para o trabalhador participar
(caixinha para sugestoes, ciclo de qualidade, gestao do conhecimento, mais
diversos nomes para que o trabalhador faga sua participacdo). Mas que
participacao é esta? Por que é importante participar? Porque, ninguém me-
Ihor do que a pessoa que faz, para saber quais os melhoramentos a fazer.
Quando a iniciativa privada pergunta qual a melhor maneira de fazer, ou
qual a sua sugestao para melhorar o que esta sendo feito, na verdade ele
esta se apropriando de um conhecimento que vai ser implementado e que,
uma vez implementado, vira regra, vira norma para os demais, até que nova
forma de organizar seja mais poupadora de tempo de trabalho. Entdo, essa
participacao é o que avaliamos como a participacao do individuo na cole-
tividade, para atender a fins particulares de outrem. Acredito que néo seja
essa a proposta que esta sendo colocada aqui. Nao é participagdo do
individuo numa coletividade, mas sim a participagéo coletiva, isto tem uma
grande diferenca.

Quando estamos falando da participagao do individuo na coletivida-
de, vem consigo todas as questdes colocadas anteriormente, pautadas pela
ideia “a melhor sugestao ganha um prémio” e com isso vem toda a questao
da reinstalagdo da competitividade. Quando estamos falando em participa-
céo, e ai falo de algumas experiéncias de autogestdo, a ideia é: as coisas
devem ser construidas coletivamente. E construir coletivamente é um desa-
fio muito grande, que possui, pelo menos, duas demandas imediatas.

A primeira demanda pressupde o rompimento com uma caracteris-
tica da sociedade atual que tem um status de fator fundamental, nosso ego,
ou seja, trata-se da “demanda do rompimento do ego”, romper com a pratica
do nosso interesse particular em detrimento do interesse do outro e, disso
decorre a segunda demanda, qual seja, o estabelecimento da confianca. Se
eu for querer participar de forma coletiva, preterindo 0 meu interesse par-
ticular em prol de uma coletividade, eu tenho que confiar que o outro tam-
bém vai fazer isto, que ndo vamos viver numa sociedade de “espertinhos”,
que nao vamos perpetuar a cultura do “jeitinho brasileiro” — se bem que é
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uma minoria que incorpora essa caracteristica ao todo, mas esse tema vale
outra discussdo. Retornando a confianca, é necessario estabelecer uma
relagcéo de confianca tanto com colegas de trabalho quanto com os superio-
res. Como foi colocado antes, no caso do setor bancario, como é que o
trabalhador pode confiar que se ele participar efetivamente isso nao vai
repercutir no aumento de sua superexploracao? Nao pode, pois o critério da
eficiéncia mensurada pelo tempo permanece. Entéo, a gestao deliberativa
precisa repensar que eficiéncia, que eficacia estao colocadas, postas, para
avaliar essa participacdo coletiva? E confiar que aquilo que estd sendo
construido pensando na coletividade, e com a coletividade, vai ser efetiva-
do, ainda que seja necessario superar obstaculos. E, na gestao publica, um
dos primeiros obstaculos é o orcamentario, uma das primeiras coisas que
vai esbarrar € o nosso desejo e o limite orcamentario, mas ndo podemos
esquecer que limite orcamentdrio também é uma decisédo politica. Até
quanto, até onde vamos investir, € uma decisao politica.

Entdo, a implementacdo da confianga demanda inumeras proble-
matizac¢des correlatas: como sera o processo de participacdo? Quais serao
0s processos de avaliacdo da participacédo e de seus resultados? Porque,
quando o ponto é a gestao deliberativa, pelo que foi posto aqui, envolve o
desejo da instituicdo de valorizagao do servidor, mas salientamos que valo-
rizacéo seja pautada pelo o que é a demanda social e seu controle. Quando
se fala do modelo gerencialista, ndo fazemos critica a avaliagdo, mas ao
modo que a avaliagao esta sendo feita, quando fazemos critica a estrutura-
cao de carreira, ndo estamos descartando a necessidade de regras para
vocé poder progredir na carreira, mas que regras sao essas € quem esta
construindo, ou ganhando, com essas regras. Assim, 0 passo primeiro para
0 estabelecimento da confianga para um trabalho coletivo é o trabalhador
ter a seguranca de que vai falar com liberdade. Porém, importante destacar
que ser ouvido, na Gestao Deliberativa, ndo garante a sua ideia, o seu
desejo, seja o praticado, porque uma das caracteristicas da autogestao — e
tomando ela como referéncia — é que cada um chega ao grupo com sua
ideia, mas saide la com a“nossaideia”, ou seja, entra com sua ideia, ouve a
do outro e, pelo processo de discussao, sai do grupo com uma terceira
ideia, aquela que foi construida pelo grupo. Ou seja, a unica coisa que ao
dividir soma, sdo as ideias. Em resumo, vocé vai compartilhar a sua ideia,
vai receber a do outro e vai construir uma terceira, isso demanda tempo.

Oh! O Tempo! Mas rever o critério do tempo n&o € o unico desafio,
precisa-se, também, da predisposicao de romper com algo que foi construi-
do nos ultimos séculos, que é a questao da individualidade, que se manifes-
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ta assim:“eu penso assim, se eu penso assim, é porque esta certo, é porque
€ o melhor”. Porém, essa ideia é a que pauta a participagéo do individuo na
coletividade, e n&o a participacao coletiva. Trazendo o exemplo da greve
dos servidores municipais de Belo Horizonte que ocorreu ano passado. Foi
uma grande greve das categorias municipais: Saude, Seguranca, Educa-
¢ao, Técnicos Administrativos. Eles tinham uma pauta comum de reivindica-
¢ao que se somava as pautas especificas de cada categoria. Porém, eles
nao romperam com a légica da participacao do individuo (nesse caso, da
categoria enquanto interesse particular) no coletivo. Como é que a grave
acabou? O setor de seguranca, saude, educacao, técnicos, eles fizeram
essa paralisacao e, depois de algum tempo, as negociacbes comecgaram,
nao precisa nem dizer por qual categoria comegou. O poder municipal co-
mecou pela seguranga, suas pautas foram amplamente contempladas, o
que é uma vitéria para esses trabalhadores, mas, ao terem suas pautas
atendidas, se retiraram da greve. A proxima categoria foi a da saude, tive-
ram parte das suas pautas atendidas e se retiraram da greve. Ai ficaram os
professores, eles ficaram, ficaram, ficaram, até ser ameacado o corte do
ponto. A grande vitéria dos professores foi a constituicdo de um comité, um
comité para discutir carreira. Esse comité se reunia, tinha representante
dos professores nao sindicalizados, representantes dos professores sindi-
calizados, e a Secretaria da Educacéo. O objetivo desse comité era apre-
sentar uma proposta de carreira. Durante os trés primeiros meses, relatam
os professores, as reunides ocorreram, depois as reunides foram marcadas
€ 0s representantes do poder executivo nao se faziam presente, ndo con-
seguiam participar em funcao das suas agendas, logo, as reuniées come-
caram a se esvaziar. Chegou-se a 2014 com comisséo esvaziada e nenhu-
ma proposta, o tema carreira voltou para a pauta de greve e os professores
novamente paralisaram, e a greve acabou quando houve o corte de ponto.

Quando ha essa construcao de categorias individuais no coletivo &
facil negociar com as categorias que sao consideradas, pelo governo, as
categorias mais importantes para a manutencéo da ordem do Estado e as
categorias que historicamente estdo sendo desvalorizadas em nosso pais,
elas sao preteridas em razao das demais. Construir coletivamente é, resu-
midamente, ndo se esquecer das suas demandas individuais, setoriais, mas
construir essas demandas de forma que o coletivo seja atendido, e essa é a
grande dificuldade, o grande obstaculo, porque, como colocado antes,
demanda-se confianga, tanto nos agentes do governo (nas pessoas que
estdo com a caneta na mao), nos superiores, nas entidades de representa-
¢ao, em nossos colegas, como também demanda construir a confianga com
e da sociedade.
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Entao, pensar nessa estruturacao que aqui esta sendo proposta é
muito mais do que pensar no atendimento das nossas demandas histéricas.
E pensar como fazer diferente, ndo é s6 atender ao que é urgente e neces-
sario, que é a valorizagéo do servidor publico, melhoria das suas condi¢cdes
de trabalho, que nao ha como prestar um bom servico sem essas condi-
¢Oes, mas fazer isto de um modo diferente. E esse fazer de modo diferente
demanda um passo que considero importante e que nao esta posto na
Gestao Deliberativa, pelo menos nao na teoria. E nesse ponto, apresento
uma proposta um tanto quanto provocativa.

CONSIDERACOES FINAIS PARA UM NOVO COMECO:
PROBLEMATIZANDO VALORES E LUTANDO POR
ALTERACOES CONCRETAS

A teoria sobre Gestao Deliberativa traz uma metafora que esta sus-
tentada pela reproducéo de esteredtipos, o que pode ser um entrave para
esse novo modo de participar que ela propunha (Brugué). Perdoem-me se
eu estiver falando algo que na pratica de vocés nao é verdade, pois estou
tomando a teoria como referéncia. A teoria coloca que, além da confianga,
faz-se necessario, também, a paciéncia. A paciéncia esta vincu-lada tanto
para discutir a questao do tempo, que ja problematizamos ante-riormente,
quanto a questédo do ouvir o outro, que problematizamos pela necessidade
de romper com o imaginario do ego. Para discutir a questao da paciéncia,
Brugué usa como referéncia a forma de ser mulher em nossa sociedade. E
com essa metafora que necessitamos, também, romper.

Ouvimos falar, entéo, que essa nova gestao publica (a Gestao Deli-
berativa) vai ser pautada pela feminizacao da gestao publica. Porém, assim
como temos a construcao do ego, nds temos a constru¢éo do feminino, e a
construcao desse feminino, até agora, tem permitido varias formas de opres-
sdo, logo, para fazermos diferente, precisamos fazer algo novo. Esse novo
necessita partir de algumas coisas diferentes. E uma dessas coisas diferen-
tes é pensar também essa ideia da “feminiza¢do” da gestao publica. Porque,
quando falamos que a gestao publica deliberativa é feminina e nova gestao
publica, a que é eficiente, eficaz, € masculina, também estamos dizendo que
nos, mulheres, ndo somos eficientes, nem eficazes, eles (os homens) é que
sdo. Criamos, entdo, uma polarizagdo para construir o novo, pautado em
algo bem antigo, que é a ideia de que a mulher que cuida da casa e o homem
da politica. Logo, administracéo da coisa publica tem que ser feminina. E a
Politica? Ela é de quem? N6s mulheres ndo fomos educadas para a vida
politica, ndo é por acaso que precisamos de cotas para a candidatura de
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mulheres a cargos publicos, ndo é por acaso que nos, mulheres, que somos
50% da populacéo, nés nao tenhamos um congresso onde exista 50% de
mulheres. Entao, precisamos criar cotas para candidaturas, o que ndo garan-
te a eleicao de mulheres. O mais engracado de tudo isto é que eleger
mulheres também nao garante que as mulheres sejam representadas,
porque nés somos educadas por uma sociedade onde a mulher, para ter vez,
precisa reproduzir um esteredtipo, que é um esteredtipo masculino. As
mulheres ndo sé&o educadas para pegarem os microfones... Entdo, quando a
gente comenta que a gestao deliberativa é feminizagcao da gestao, estamos
reproduzindo um esteredtipo, que se, por um lado reproduz a ideia de que a
mulher cabe a administracdo doméstica e ndo a vida publica (e lembrando
que, como dito no inicio do texto, tudo o que vivemos é implicacédo de esco-
Ihas politicas, da qual a mulher pouco participa), por outro, corremos o risco
de colocar na mulher que, hodiernamente, também é educada para o
sucesso, fazer diferente. Lembrando que, sucesso em nossa sociedade, em
geral, representa ter alcancado os parametros de eficiéncia e eficacia que
estd atribuido ao ser homem, segundo esse esteredtipo. A manutencao des-
sa metafora permite compreender que, de certa forma, estamos jogando a
responsabilidade da administracdo da coisa publica para a mulher, e ndo
questionando as decisbes politicas, mantemos entao a ideia de que a gestao
politica pode ser conduzida por homens.

Assim, essa é uma provocacao que quero fazer: na proposta de
gestao deliberativa ha a necessidade de varios empoderamentos. Necessi-
tamos do empoderamento da mulher; necessitamos do empoderamento do
servidor publico, que ao ser desvalorizado ja ndo se sente mais em condi-
¢coes de exigir ou de contribuir, ou de propor, porque acredita que ja ndo fara
mais sentido pelas praticas anteriores a pratica da colaboracao; e, necessi-
tamos o empoderamento da prépria sociedade civil. Por exemplo, quando o
governo investe num determinado tipo de politica, partindo do pressuposto
de que os catadores nao fazem um trabalho coletivo, de que os catadores
nao conseguem trabalhar com regras, imputa a eles um problema final de
avaliacao publica, e ai, por outro lado, quando perguntamos para os cata-
dores porque eles nao vao reivindicar, eles dizem: “nés vamos, mas nds nao
somos ouvidos, a gente reivindicou tanto, tanto, tanto, em determinado
momento a gente ndo acredita na tal reivindicacao”, entdo é necessario,
também, o empoderamento da sociedade civil. Pois a gestao deliberativa é
tanto interna quanto externa. A discussao proposta que esta sendo cons-
truida aqui, é que, quando pensarmos na gestao publica deliberativa, preci-
samos pensa-la enquanto uma técnica de gestao, mas que também é poli-
tica, decisoes técnicas também sao politicas, muitas vezes é ensinado que
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nao, que a técnica é neutra, isso € a tradicao weberiana burocratica do
Estado, mas nao é verdade.

Para finalizar, ndo é possivel esquecer-se da propria organizagao
extrainstitucional para a participagéo, como foi posto aqui, nas reuniées ha
representantes dos sindicatos, mas a prépria representagao sindical, ela
ndo garante uma totalidade da representacédo dos trabalhadores, quando
os trabalhadores n&o participam do sindicato. Entdo, a participacéo, ela
precisa se dar em duas vias, ela é participagéo pelos meios institucionais
propiciados pela prépria organizagéo publica, quanto, também, os meios
institucionais externos, como os sindicatos, pois, muitas vezes as reivindi-
cacOes irao esbarrar em decisdes politicas. Decisbes politicas que sao
efetuadas por ocupantes de um cargo que necessita conciliar os interesses
contraditdrios, como o do grande capital e do bem estar da populagao traba-
lhadora, interesses que, pessoalmente falando, s&o inconciliaveis. Nesse
sentido, a mediagéo sindical, quando falamos de categorias profissionais,
nao pode ser substituida por instrumentos internos de participagdo. Ambos
os instrumentos possuem objetivos e naturezas especificas, embora am-
bos oportunizem a participac¢éo, ou pelo menos deveriam, a fim de oportuni-
zarem os distintos graus de empoderamento. Empoderamentos que a
Gestao Publica Deliberativa aparece como um meio de efetuar, porém, esta
tarefa € muito ardua. Trata-se de um desafio pensar e praticar uma gestéao
de recursos humanos deliberativa, que vise a valorizacao do servidor pu-
blico tanto na sua questao salarial, quanto nas suas condi¢cdes de trabalho,
nas suas relagdes de trabalho. Porque envolve vontade politica que oportu-
nize desconstruir os multiplos imaginarios ja discutidos. E desconstruirima-
ginarios demanda tanto problematizarmos valores sedimentados, e por
isso provocar com a metafora da feminizagéo, quanto as condi¢des concre-
tas para fazer 0 novo, o que significa termos condicdes e relacdes de traba-
Iho que obstaculize o adoecimento, e nao o contrario. Porém, para termos
isS0, precisamos agir, a partir de agora, como coletividade efetiva.
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O processo eleitoral de 2012 revelou para a cidade de Curitiba e
sua Administracao que era chegado o momento de um grande turning point.
Independentemente dos nomes dos candidatos concorrentes ao segundo
turno das eleicdes e das respectivas propostas e agrupamentos politico-
ideoldgicos, a mensagem que ndo podia ser mais ignorada era a de que a
populagéo havia abandonado a zona de conforto do continuismo reeleitoral
e estava decidida a apostar na mudancga. Nesse contingente de eleitores
figuravam os cerca de 35.000 servidores do Poder Executivo Municipal,
cuja representatividade reproduzia, em linhas gerais, os diversos extratos
sociais que compunham o eleitorado e que, portanto, estavam absoluta-
mente inseridos nessa “mensagem de mudancga”.

Ao assumir a Gestédo do Municipio de Curitiba em janeiro de 2013,
o Prefeito, eleito sob o slogan “MUDANCA COM SEGURANGCA” e em cujo
Programa de Governo se identificava como ponto estruturante na adocao
de uma “POLITICA DE VALORIZAQAO DO SERVIDOR?”, precisava eviden-
ciar para esse contingente expressivo de curitibanos que as expressoes
acima nao se constituiam como meros produtos de marketing, ou como
simpaticos discursos desprovidos de conteuido. Desse modo, na composi-
¢cao da equipe de gestédo da Secretaria Municipal de Recursos Humanos,
combinou experiéncias e competéncias técnicas de servidores publicos
federais, estaduais e municipais, para os quais definiu a responsabilidade
de promover uma grande transformacéao na politica de recursos humanos
da Administracado Municipal.

Essa transformacgao, coerente com a proposta genérica da Gestao
Municipal, deveria comecar pelo método de trabalho e resultar em ac¢des
que, de fato, representassem uma melhoria consistente nas condi¢cdes de
vida e trabalho dos servidores municipais.



] 22 CICLO DE DEBATES ESTADO, PLANEJAMENTO E ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

OMETODO
Diagnésticoinicial

O marco temporal que indica o inicio da histéria contemporanea da
politica de recursos humanos na Prefeitura de Curitiba, consoante as novas
premissas trazidas pela Constituicao Federal de 1988, pode ser ajustado na
instituicdo do “Sistema de Administracao de Recursos Humanos do Muni-

cipio de Curitiba” e do “Plano de Carreiras da Administragao Municipal”,
consignados respectivamente nas Leis n®s 7.600 e 7.670 de 1991.

Os 21 anos seguintes, a par de naturais reorientagdes conceituais
e ajustes legislativos, foram marcados pela continuidade de praticas que
néao perderam a coeréncia essencial com sua matriz originaria, nas quais
restam evidenciados aspectos que condicionaram todas as a¢des realiza-
das:

o Adocao de modelos pré-formatados, a partir de projetos produzidos por
entidades externas a Administracao Municipal;

o Customizagao de projetos conduzida por pequenos grupos técnicos
internos, alinhados com as premissas conceituais previamente defini-
das pela entidade contratada;

o Auséncia de discussao das propostas com grupos ampliados de servi-
dores, visando a melhoria da aproximacgao entre o projeto técnico e a
realidade do cotidiano administrativo;

o Estruturacao verticalizada dos instrumentos técnicos e legais necessa-
rios aimplementacao dos projetos.

Desses aspectos resultou uma situacéo claramente percebida na
analise desse processo histérico, sob a ética da maioria dos servidores,
cujo desenho pode ser delineado nos tragos seguintes:

o Conhecimento limitado dos planos de carreiras e seu regramento;

o Pouca identificacdo das agdes realizadas como integrantes de uma
politica de recursos humanos que beneficiasse o servidor municipal;

o “Vida util” dos planos implantados extremamente curta, com rapido
processo de descrédito;

« Baixa adesividade aos planos, na perspectiva de uma politica geral de
recursos humanos, abrindo espaco para a ampliacdo do espaco de
grupos de pressdo com vistas a obtencéo de politicas diferenciadas
para determinadas categorias.
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A escolha do método

A partir desse diagndstico inicial, realizado pela Equipe de Gestao
da Secretaria Municipal de Recursos Humanos no inicio de 2013, foram
estabelecidas as premissas para estruturagao do método de construgao da
nova politica de recursos humanos do Municipio de Curitiba, as quais,
guardando coeréncia com a ténica geral da Administragao Municipal, tam-
bém deveriam oportunizar a superagao dos fatores criticos que caracteriza-
ram o periodo anterior.

Essas premissas podem ser brevemente descritas na forma do que
segue:

o Escutaabrangente do servidor;
o Processo aberto de discusséo e participacéo;
o Preferéncia a construcao coletiva;

e Projetos com parametrizagdo técnica da Administragdo, porém com
larga margem de adaptabilidade a necessaria composicao entre os
interesses da Gestao e dos servidores;

o Transparénciade informagdes.

Sob essa orientacao estruturou-se o método que vem conduzindo
todas as agbes da Secretaria Municipal de Recursos Humanos no biénio
2013/2014, o qual permeia todas as agdes desenvolvidas.

AS ACOES

Além da questdo do método, o diagndstico do sistema de recursos
humanos encontrado ao inicio da Gestao apontou para o quadro seguinte:

a. Inexisténcia de uma politica remuneratdria coerente e clara para o qua-
dro dos servidores em geral, evidenciada pela existéncia de uma misce-
lanea de verbas remuneratorias sustentadas por um emaranhado de
leis e decretos municipais;

b. Perda do valor relativo do Vencimento Basico na composi¢éo da remu-
neragdo dos servidores, havendo grupos de servidores em cujo total de
rendimentos, menos de 1/3, era representado por essa parcela e todo o
restante decorria de gratificagdes e adicionais;

c. Desigualdade na politica remuneratdria entre categorias de servidores,
sem que muitas vezes fosse possivel identificar fundamentacao técnica
coerente que justificasse as diferencas de remuneracao entre cargos de
complexidade semelhante e que, em alguns casos, superavam 100%;
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d.

Falta de credibilidade no sistema de trajetdria de carreira fundada no
sistema de avaliacdo de competéncias existente, entendido como um
falso sistema de remuneracao por mérito, em fungcéo da falta de garantia
de igualdade de competicao, da mutabilidade dos critérios de avaliagéo
e da subjetividade do processo avaliativo;

Irrealidade da trajetdria de carreira proposta, visto que nos planos de
carreiras naquele momento vigentes era impossivel a quase totalidade
dos servidores alcangarem o topo de sua carreira antes da aposentado-
ria;

Ocorréncia de tratamento ndao isonémico entre servidores quanto ao
exercicio de direitos comuns, em face da submissao a legislacdes dife-
rentes e incoerentes entre si, sem qualquer justificativa técnica coeren-
te;

Defasagem na regulamentacéo do exercicio de direitos comuns aos
servidores, muitas vezes sustentados em legislacéo datada de mais de
30 anos e que nao retratam a realidade do inicio do século XXI, em
todos os seus aspectos.

Esses elementos definiram as linhas de acao da politica municipal

de recursos humanos que se fazia necessario reformular, de modo imedia-
to. Para sua efetivacdo, foram estabelecidos os seguintes eixos:

1.

Ampliagcao qualitativa e quantitativa do processo de didlogo com os ser-
vidores, tanto nas agdes cotidianas quanto na discussdo de grandes
propostas;

Construgao de novos planos de carreira que assegurassem perspecti-
vas reais de evolugcdo na carreira para a totalidade dos servidores muni-
cipais, sustentados em critérios objetivos e estaveis e que permitissem
o alcance do auge da carreira até a data da aposentadoria;

Reviséo dos pisos de remuneragéo das diversas categorias de servido-
res, priorizando nos ajustes aquelas categorias que nas duas décadas
do modelo anterior haviam acumulado maior defasagem;

Simplificagé@o da estrutura remuneratéria, por meio da incorporacao de
vantagens precarias (gratificacdes e adicionais) no vencimento basico
e eliminag¢do dos sistemas de remuneragao por resultados, processos
estes a serem desenvolvidos de forma gradual;

Equalizagdo, atualizacao e amplia¢ao de direitos basicos, comuns a to-
dos os servidores, por meio de revisdo normativa e adequacgéo de pro-
cedimentos, dando real efetividade ao respectivo exercicio.
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Em todos esses eixos tém se mostrado possivel avancar com cele-
ridade, resultando nas acdes a seguir descritas.

Ampliacao qualitativa e quantitativa do processo de dialogo
com os servidores

Esse eixo resultou nas seguintes acdes, desenvolvidas no ambien-
te virtual do portal eletrénico privativo do servidor (“RH 24 Horas”) ou no
ambiente real da Administracgo:

a. Consulta direta aos servidores em relagéao a temas especificos, através
de enquetes eletrdnicas no portal, como a realizada no 1° trimestre de
2013 para validacao das premissas orientadoras dos novos planos de
carreiras. Ja foram realizadas 3 enquetes, com mais de 17 mil partici-
pantes;

b. Criagado de simuladores eletrénicos no portal, permitindo ao servidor
identificar antecipadamente seus novos pardmetros de remuneracgao,
quando beneficiado por reajustes diferenciados, incorporacéo ao Ven-
cimento Basico de gratificacdes e adicionais ou procedimentos de en-
guadramento em novos planos de carreira;

c. Divulgacdo mensal do “contracheque provisorio” no portal, antes do
fechamento definitivo da folha de pagamento, permitindo ao servidor
identificar eventuais erros no contracheque daquele més e, mediante
questionamento direto em mensagem eletrbnica ao setor responsavel,
oportunizando o esclarecimento da situagéo ou a corre¢ao do erro pela
Administragéo antes do respectivo pagamento. Sao atendidos em me-
dia cerca de 17 mil questionamento/més;

d. Construcao do “Mural de Oportunidades”, espaco eletrénico existente
no portal para aproximar os interesses dos servidores que buscam
novas oportunidades de atuagéo e os gestores que necessitam iden-
tificar potenciais colaboradores, no qual séo disponibilizadas as vagas
de atuacéo existentes nos diversos 6rgaos e os perfis profissionais dos
servidores interessados na mudanca de lotagéo. A partir da convergén-
cia de interesses, a Secretaria Municipal de Recursos Humanos passa
a atuar como mediadora na aproximacao e eventual viabilizagdo da
mudanca;

e. Aumento da eficiéncia de resposta na “Ouvidoria” eletrbnica existente
no portal, reduzindo em mais de 20% o prazo médio de resposta as
consultas;
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Realizacéo de reunides abertas com grupos de servidores, para debate
de temas como os novos planos de carreira, as mudancas na politica
remuneratdria de determinadas categorias ou as duvidas mais frequen-
tes na relacao cotidiana com a Administracdo. Esses eventos sao reali-
zados regulamente em Auditérios existentes em diversos pontos da
cidade, bem como em Escolas, “Ruas da Cidadania” e outros espacos
de facil acesso para os servidores. As reunides sempre se dividem num
primeiro momento de apresentacao de informacdes pela Secretaria
Municipal de Recursos Humanos e num segundo momento de palavra
aberta, livre, para questionamento direto, e sem intermediarios, pelos
servidores presentes. Em 18 meses foram realizadas mais de 80
reunides, com participacao direta de cerca de 5 mil servidores;

Composicao de Grupos de Trabalho, de carater consultivo, formado por
representantes da Administracdo e dos servidores, sindicalizados ou
nao, responsaveis pela construcéo coletiva dos novos planos de car-
reira ou de regulamentos de outras matérias de especial relevancia.
Apenas no que se refere aos planos de carreiras, o trabalho iniciou-se
com 10 grupos simulténeos, sendo que, atualmente, alguns ja foram
dissolvidos por haverem atingido seu objetivo;

Estabelecimento de um canal permanente de didlogo com os sindicatos
de servidores, ndo apenas vinculado a discussao de pautas de negoci-
acao, com o intuito de instituir e firmar bases para um relacionamento
baseado na composicao de visdes diversificadas. Esse relacionamen-
to, quando bem estruturado, oportuniza a estruturacdo de uma Admi-
nistracéo eficiente, justa, equitativa, solidaria, em beneficio dos servi-
dores e, especialmente, de toda a sociedade.

Construcao de novos planos de carreira

A realidade identificada em 2013 apresentava planos de carreiras

diferentes, vigentes na Administracao Municipal:

Guardas Municipais (Lein®13.769de 2011);
Magistério (Lein®10.190 de 2001);
Educadores e Educadores Sociais (Lein®12.083 de 2006);
Demais categorias (Lein®11.000 de 2004);
Procuradores (Lein®11.001 de 2004).
Ao final do ano de 2014 deverao estar vigentes os novos planos de

carreira dos Guardas Municipais, do Magistério Municipal e dos Educa-
dores, contemplando cerca de 50% do total de servidores ativos do Poder
Executivo da Prefeitura de Curitiba.
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Todos os novos planos foram construidos apds 12 meses de
reunides regulares dos Grupos de Trabalho formados exclusivamente com
essa finalidade, dos quais participavam representantes da Administracdo
Municipal (Secretaria Municipal de Recursos Humanos e Secretarias
Municipais de Defesa Social — Guarda Municipal e de Educacgéo - Profis-
sionais do Magistério e Educadores), representantes dos sindicatos das
categorias envolvidas e servidores livremente inscritos no portal, que volun-
tariamente se propuseram a participar do processo de discussao.

A partir de uma proposta inicial, construida tecnicamente pela
Equipe de Gestao da Secretaria Municipal de Recursos Humanos, ocorreu
a construgao coletiva de planos que, sem perder a coeréncia e a logica
iniciais, se mostraram bastante diferentes (e melhores) do que aquela deli-
neada no desenho preliminar.

Guardadas as peculiaridades de cada categoria, todos os planos
apresentam as caracteristicas seguintes:

a. Trajetdriade Carreira sustentada na qualificagao permanente e no com-
prometimento com o trabalho;

b. Duas vertentes ndo excludentes de evolugéo na carreira, uma baseada
no processo de educacdo permanente e outra na aquisicao de niveis
crescentes de educacgéo formal, assegurando, ao final da trajetoria,
aumentos reais no Vencimento Basico de no minimo 100%;

c. Garantia de participacdo do sindicato da categoria na normatizacéo,
implantacdo e acompanhamento dos procedimentos de evolugédo na
carreira, com o objetivo de assegurar a transparéncia dos processos,
bem como a definicao de regras justas e de ampla aceitacéo pelos ser-
vidores;

d. Tabelas de Vencimento com numero limitado de patamares, ajustado a
expectativa média de tempo de servigo de cada categoria em sua car-
reira, garantindo a totalidade dos servidores a possibilidade de alcancar
o topo de sua carreira (segundo a trajetéria escolhida) antes do momen-
to em que adquirem o direito a aposentadoria;

e. Sistema de enquadramento nas novas Tabelas de Vencimento que
considera o tempo de servigo na carreira e a trajetéria desenvolvida pe-
los servidores nos planos anteriores, valorizando a histéria do servidor
e sua colaboracado na construcéao da Administracdo Municipal.

E relevante ainda destacar, em dois desses planos de carreira, a
unificagéo da carreira de Guarda Municipal em um Unico cargo e tabela de
vencimentos e a transformacgéo do cargo de Educador em cargo de Pro-
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fessor de Educacéo Infantil, reconhecendo formalmente a atividade do-
cente dos profissionais que atuam na Educacgéo Infantil do Sistema Muni-
cipal de Ensino de Curitiba.

Revisao dos pisos de remuneracao de diversas categorias de

servidores

Nesse campo, as distorcdes acumuladas sdo grandes e muitas

vezes remontam a décadas. A recomposicédo de valores obrigatoriamente
se caracteriza como processo necessario, porém gradual, havendo neces-
sidade de estabelecer prioridades e fazer a composi¢do com as disponibili-
dades financeiras e orgamentarias do Municipio.

Considerando esse cenario, as seguintes acoes foram realizadas:

a. Em 2013, fixagédo do valor de R$ 1.100,00 como piso minimo de ven-

cimentos na Administracdo Municipal, a ser corrigido anualmente nos
mesmos indices e datas aplicados a revisao linear dos vencimentos de
todos os servidores. Essa medida beneficiou cerca de 3.500 servidores
(10% do quadro total do Poder Executivo), proporcionando aumentos
reais de até 55%;

Em 2014, fixacdo de pisos de vencimentos para os niveis de escolarida-
de fundamental, médio comum, médio técnico e superior (exceto Ma-
gistério), assegurando um patamar minimo de isonomia entre cargos
com requisito semelhante de escolaridade, independentemente de sua
area de atuacgdo. Essa medida abrange quase 2/3 do quadro total de
servidores do Poder Executivo, implicando em aumentos reais maiores
para aqueles cargos que se encontrassem com maior defasagem;

Ainda em 2013, concessao de aumentos diferenciados aos cargos que
acumulavam maior defasagem histdrica, apurada desde 1985, benefici-
ando cerca de 14 mil servidores distribuidos em 84 cargos, represen-
tando ganhos reais no Vencimento Basico de até 35%;

A composicao das medidas adotadas em 2013 e 2014, acima descritas,
resultou em valorizagao do Vencimento Basico dos servidores, sendo
possivel afirmar, com base nos pisos para niveis de escolaridade, o
incremento de mais de 60% para o nivel fundamental, de mais de 50%
para o nivel médio comum, de mais de 45% para o nivel médio técnico e
mais de 30% para o nivel superior.
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Simplificacao da estrutura remuneratodria

Esse possivelmente constitui o processo mais desafiador da
politica de recursos humanos, dada a complexidade do sistema instituido e
a necessidade de viabilizar a manutencao do padrao remuneratério dos
servidores que, em Ultima instancia, nao podem ser responsabilizados
pelas distor¢bes construidas no curso dos anos.

O percurso apenas se iniciou, mas algumas medidas ja podem ser
destacadas de forma concreta:

a. Extincédo da gratificacao vinculada ao “Programa de Produtividade e
Qualidade”, verba remuneratdéria conceitualmente de natureza variavel
e vinculada a uma politica de resultados, paga a todos os servidores
exceto Profissionais do Magistério, cuja implementagéo ja havia sido
desvirtuada ha bastante tempo, convertendo-se apenas em verba fixa
de natureza precaria. A extingdo se deu por meio da incorporagéo do
valor da gratificagdo no vencimento basico dos servidores, integrando
em parte os recursos destinados as recomposi¢des de vencimentos
implementadas no ano de 2013. Os servidores nao beneficiados com a
incorporacdo, mas que tiveram os reflexos da extingao, receberam um
abono como forma de evidenciar 0 compromisso com a melhoria das
condi¢cdes de remuneracao de todos os servidores;

b. Incorporagdo no Vencimento Basico, de modo gradual, mas integral,
das gratificacbes de natureza variavel tipicas das areas tributaria, orca-
mentaria e financeira da Administracdo Municipal, que ja eram pagas
aos servidores ocupantes dos cargos de Auditor Fiscal de Tributos
Municipais, Analista de Finangas, Contador e Técnico em Contabilida-
de, e que representavam cerca de 2/3 de sua remuneracgéao total.

Equalizacao, atualizacao e ampliacao de direitos basicos

Nesse vasto campo de interferéncia, onde ha necessidade de tran-
sito pelo emaranhado da legislagdo municipal, as medidas sdo pontuais,
mas ndo menos relevantes no cotidiano de grupos mais ou menos numero-
sos de servidores, identificando-se um grande nimero de a¢des no curso
desses 2 anos:

a. Ampliacdo do Auxilio Refeicao, aumentando-se em quase 40% o valor
da faixa salarial em que o beneficio é concedido e alterando o critério de
eleicdo dos beneficiarios integrantes do Quadro do Magistério, para
beneficiar maior nUumero de servidores;
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Equalizacdo e ampliagédo da Licencga Luto (Lei 14.303 de 2013), pas-
sando a ser adotado um critério unico para servidores integrantes do
Quadro Geral e do Quadro do Magistério. Complementarmente, houve
0 acolhimento no conceito de familia que justifica o afastamento por
luto, os ascendentes e descendentes até o segundo grau e também os
colaterais e seus correspondentes por afinidade (filhos, pais, avos,
irmaos, cunhados, sogros e enteados);

Adequacéao das normas relativas a dispensa do servidor para doagcao
de sangue, oportunizando condicdes reais para que os servidores
exercitem esse compromisso de cidadania sem qualquer prejuizo fun-
cional ou financeiro;

Ajuste nas normas relativas a apresentacéo de declaragéo de compa-
recimento médico para fins de dispensa do servigo, garantindo a uni-
formidade de critérios em todas as unidades da Administracdo Muni-
cipal e reduzindo ao maximo o grau de subjetividade na decisédo por sua
aceitacao pelas chefias imediatas dos servidores;

Padronizacao dos crachas dos servidores que atuam como Fiscais nas
areas de urbanismo (comércio ambulante), meio ambiente e abasteci-
mento (feiras), concedendo-lhes identidade frente aos cidadaos e refor-
¢ando a sua legitimidade enquanto titular de poder de policia investido
pela Administragcao em beneficio da coletividade;

Criacao da Comissao de Higiene e Seguranca dos Ambientes de Traba-
Iho - COHSAT, colegiado técnico de carater consultivo e deliberativo,
formado por representantes do Departamento de Saude Ocupacional
da Secretaria Municipal de Recursos Humanos e por servidores dos
diversos 6rgaos da Administracdo, com o objetivo de identificar e pro-
mover a implementacéo de melhorias qualitativas nas condicées de
trabalho dos servidores municipais;

Ampliacdo da dispensa de jornada para servidor responsavel por
pessoa com deficiéncia (Lei n® 14.430 de 2014), pois a lei anterior, de
1989, restringia esse direito as maes de pessoas com deficiéncia, e, na
realidade das configuracdes familiares do século XXI, essa limitacdo
resultava em efetiva restricdo no sistema de protecdo a pessoa com
deficiéncia. A nova lei estendeu o direito a dispensa para todo aquele
que, sob qualquer titulo, detenha a responsabilidade legal por pessoa
com deficiéncia, eliminando uma segregacéo injustificavel;

Aperfeicoamento da Licenca para Acompanhamento de Familiar em
Tratamento de Saude (Lei n® 14.431 de 2014), com a revisao dos cri-
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térios de caracterizacao de dependéncia e aumento da abrangéncia do
conceito de familia que sustenta o carater da liberagdo. Aqui também a
lei anterior, representativa de uma realidade social superada, estabele-
cia para fins de concesséao da licencga, a necessidade de que o familiar
dependente nao possuisse renda propria e o requisito de que, no caso
de licenga para acompanhar o tratamento de cdnjuge, houvesse a pro-
va do casamento civil. Inimeros pedidos de licen¢a eram negados sim-
plesmente porque o dependente, muitas vezes idoso, recebia beneficio
previdenciario de 1 salario minimo, mesmo que residisse com o servi-
dor e que seus custos mensais de manutencéo (alimentagéo, remédi-
0s) superassem o valor de sua renda. No caso das unides estaveis,
havia a necessidade de invocacdo de principios gerais do Direito,
tornando o processo mais moroso e muitas vezes inécuo, dado que
muitas vezes a licenga precisa ser concedida com urgéncia. A nova lei
modificou os critérios preliminares de elegibilidade, estabelecendo
apenas a necessidade da prova de dependéncia independentemente
da renda da pessoa adoentada e equiparando formalmente os casais
compostos a partir de unides estaveis aqueles formado por meio do
casamento civil;

Equalizacédo da jornada legal de trabalho de Psicélogos em relacao aos
Assistentes Sociais e de diversos outros cargos tipicos da area da sau-
de em relagéo a cargos com mesmo espectro de atuagéo beneficiados
anteriormente pela reducdo de jornada. Os Assistentes Sociais do
Municipio tiveram sua jornada legal semanal de trabalho reduzida de 40
horas para 30 horas, por meio da Lein® 13.651 de 2010 e os Psicdlogos,
integrantes obrigatérios das equipes do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) com mesmo status profissional dos Assistentes Sociais,
mantiveram sua jornada em 40 horas semanais. De modo similar, Fisio-
terapeutas, Terapeutas Ocupacionais, Enfermeiros, Técnicos em Enfer-
magem, Técnicos em Saude Bucal, Auxiliares de Enfermagem e Auxi-
liares de Saude Bucal tiveram suas jornadas reduzidas para 30 horas
semanais com as Leis n%s 13.651 de 2010 e 13.902 de 2011, o mesmo
nao ocorrendo com Farmacéutico-Bioquimicos, Fonoaudidlogos, Nutri-
cionistas, Bidlogos e outros cargos técnicos da area da saude, manten-
do sua jornada de 40 horas. Esse era um bom exemplo de discrimina-
¢ao semjustificativa técnica plausivel, que violava o principio constituci-
onal da isonomia e promovia um ambiente de desavenca em equipes
atuantes em areas tao sensiveis a populacdo, como a Assisténcia
Social e aSaude. A Lein®14.429 de 2014 veio regularizar essa situacao
e restaurar o equilibrio, estendendo a reducao de jornada aos cargos
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até entdo nao beneficiados, sem qualquer reducao no Vencimento
Basico, representando efetiva valorizacdo desses servidores e oportu-
nizando a melhoria de sua qualidade de vida mediante o comprometi-
mento de parcela menor de tempo em sua rotina didria com o trabalho;

Reformulagéo dos cargos de nivel fundamental, médio comum e médio
técnico, nas areas de enfermagem e saude bucal, possibilitando novas
expectativas de desenvolvimento profissional e remuneragao. Os car-
gos de nivel fundamental, médio comum e médio técnico, na area da
enfermagem, eram segmentados de modo que os Auxiliares de Enfer-
magem de nivel fundamental podiam alcancar o nivel médio comum,
mas, a partir do nivel médio comum, néao havia acesso ao nivel médio
técnico (Técnico em Enfermagem). Mas essa estrutura formal ha tem-
pos ja nao correspondia a realidade da formagéao e do exercicio profissi-
onal dessas categorias, claramente identificada na regulamentacao do
exercicio profissional, nas escolas de formacéao profissional e nas uni-
dades do sistema privado de saude, aonde gradualmente os Auxiliares
de Enfermagem vao desaparecendo e suas atribuicdes sendo absorvi-
das pelos Técnicos em Enfermagem. Por essa razao, a Lei n® 14.507 de
2014 criou o cargo de Técnico de Enfermagem em Saude Publica,
abrangendo os servidores ocupantes dos cargos de Auxiliar de Enfer-
magem (nivel fundamental e médio comum) e Técnico em Enfermagem
em um cargo unico, linear e de complexidade crescente, por meio do
qual todos os atuais Auxiliares de Enfermagem passaram a ter a
possibilidade de, por meio de procedimentos internos de desenvolvi-
mento na carreira, chegar ao nivel médio técnico de Técnico de Enfer-
magem, com os correspondentes ganhos financeiros. Relativamente a
area da saude bucal, a realidade externa € um pouco distinta, e ainda
prevalece a segmentagcédo entre a profissdao de nivel médio comum
(Auxiliar de Saude Bucal) e nivel médio técnico (Técnico em Saude
Bucal). Todavia, dada a complexidade do regime normativo e estrutu-
rante do Sistema Unico de Salde, ndo se justifica mais na &rea da
saude publica a existéncia de um cargo com nivel fundamental de
escolaridade, como o Auxiliar de Saude Bucal da Prefeitura de Curitiba.
Assim, na mesma Lei n® 14.507, criou-se o cargo de Auxiliar de Saude
Bucal em Saude Publica, com nivel médio comum de escolaridade,
oportunizando a todos os atuais Auxiliares de Saude Bucal — nivel fun-
damental, a condi¢édo de, por meio dos mecanismos de desenvolvimen-
to na carreira, chegarem ao nivel médio com os ganhos financeiros
decorrentes.
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OS RESULTADOS

Ao final da breve reflexdo produzida nesse momento, préximo do
fechamento do ano de 2014, ocorre um salutar conflito entre a constatacéao
de que a nova politica de recursos humanos da Prefeitura Municipal de
Curitiba ja produz resultados e a certeza de que muito ha ainda a enfrentar,
em todos os eixos de agao.

Na apuracdo dos que ja foi produzido, sem cuidar de respeitar o
sequenciamento didatico da apresentacéo das ac¢des antes realizado, é
seguro afirmar que cerca de 2/3 dos servidores municipais obtiveram, no
biénio 2013/2014, ganhos salariais superiores a inflacdo apurada no
periodo, ou seja, foram contemplados com aumentos reais no valor do seu
Vencimento Basico.

Existe, também, a certeza de que 50% dos servidores municipais
conquistaram planos de carreira que representam uma trajetéria clara,
segura e alcancgavel de evolugao, assegurando condi¢cdes mais dignas de
vida e, especialmente, uma aposentadoria que represente a justa retribui-
¢éo pela dedicacao de maior parte do sua vida produtiva no beneficio da
populagéo curitibana e que possibilite um envelhecer com qualidade de
vida, sem necessidade de passar por priva¢des ou continuar trabalhando
informalmente como meio de garantir a subsisténcia.

Identifica-se ainda que, gradualmente, a Administragdo Municipal
vem praticando interferéncias positivas em questdes pontuais que afetam
os servidores, em aspectos de sua vida pessoal e profissional, oportunizan-
do um ambiente juridicamente seguro para a fruicdo de direitos essenciais a
melhoria de sua qualidade de vida, com preocupacgao constante na constru-
cao de regras mais justas e concordantes com a realidade social que
condiciona suas vidas em termos pessoais e profissionais.

Porém, mais importante do que qualquer acéo concreta nos aspec-
tos de remuneracao, carreira e outros direitos, € a mudanca de filosofia que
passou a mediar o relacionamento entre a Administracéo e os servidores
municipais, agora baseada na transparéncia de informagdes, no didlogo
multiplo e continuado, no respeito a capacidade de construgéo pela inteli-
géncia coletiva, na compreensao de que Administracao e servidor devem
habitualmente convergir com suas posicdes diversificadas, para que a
Prefeitura de Curitiba possa cumprir de forma adequada sua fungéo primor-
dial junto a populagéo da cidade.
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Assim, como a realidade juridica, social e até mesmo financeira
possuem mutabilidade constante, ocasionando a necessidade de reavalia-
¢ao permanente de politicas remuneratorias, planos de carreira, direitos e
garantias, ha de haver um esteio seguro, ndo sujeito as intempéries dos pro-
cessos politicos e sociais, sobre o qual se instale uma garantia contra retro-
Cessos.

Esse esteio reside justamente na filosofia que orienta a nova
politica de recursos humanos, que se espera va resultar, ao final de 4 anos,
na apropriac¢do pelos servidores dos seus direitos, suas legisla¢des, seus
planos de carreira, dando a esses maior longevidade, credibilidade e esta-
bilidade.

Apenas com essa apropriacdo havera protecdo contra a constru-
caode relagdes verticalizadas, imposicoes de regras, falta de transparéncia
e dialogo, auséncia de participacdo, praticas que ndo guardam coeréncia
com ambientes organizacionais democraticos e com os sinais de reformu-
lacao da Administracéo Publica, suscitados na Constituicao de 1988 e que
passaram a produzir resultados concretos relevantes no Brasil somente na
ultima década.

Enquanto isso, o trabalho segue e a construgdo continua, com a
mesma coeréncia de método, havendo diversas medidas em todos os eixos
de acédo que se encontram em plena estruturacao nesta data, as quais
ainda nao puderam ser listadas por estarem em processo interno de estru-
turacéo da Secretaria Municipal de Recursos Humanos, ou mesmo por
estarem em debate em Grupos de Trabalho ou no ambito dos demais
mecanismos de didlogo com outros 6rgaos da Administracao e servidores.
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Este artigo trata do papel histérico dos direitos humanos e das
politicas publicas no enfrentamento das desigualdades em suas dimensodes
sociais, econdmicas, culturais e territoriais, no contexto da implantagéo do
Programa de Governo Curitiba Mais Humana.

O reconhecimento das assimetrias nas relagdes e no exercicio do
poder, as disparidades e desigualdades territoriais, compode parte da estra-
tégica no planejamento técnico e politico para o desenvolvimento de poli-
ticas para as cidades. Um dos desafios que se destacam neste processo € o
fortalecimento da intersetorialidade para a convergéncia de acbdes que
“desfragmentem” a vida social, as necessidades humanas, e busquem solu-
¢coes conjuntas diante dos fendbmenos complexos.

A politica social brasileira possui um histérico de meritocracia e
individualizacdo das demandas sociais, aspectos funcionais a reproducao
da desigualdade, da pobreza, das relagcbes de subserviéncia. Consideran-
do este histdrico, o desafio contemporéneo central na constru¢édo do Esta-
do Democratico de Direito brasileiro &, justamente, dotar a esfera publica de
capacidade técnica e politica para producao de consensos ético-politicos e
respostas democraticas transformadoras de vidas e territorios.

POLITICA SOCIAL BRASILEIRA: CRITICA E NOVAS
DIRETIVAS DEMOCRATICAS

A politica social brasileira estruturada no processo de industriali-
zacao, notadamente no contexto da era dos monopdlios das décadas de
1930/40, possui marcas de uma cultura corporativista, burocratica e cen-
tralizadora. Assim, as respostas institucionais reforcam a fragmentacéo,
a seletividade e o focalismo na reproducéo da desigualdade, no gerencia-
mento das consequéncias da distribuicdo desigual da riqueza, renda e
poder.

A estruturagdo do padrao de protecdo social possui contornos
fundamentados na formacgéao social patrimonialista, engendrando rela¢des
de mando e favor (SALES, 1994) que constrangem os avangos democrati-
cos. O mérito predomina como um dos elementos estruturantes das pra-
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ticas e das politicas sociais, modelando regras, oferta de servigos sociais,
utilizaga@o dos recursos publicos, acesso ao fundo publico.

Na relacao Estado/cidadaos sobressaem elementos de diferencia-
¢éo social em atendimento as demandas imediatas e espontaneas, na ca-
pacidade de organizagéo por vezes corporativista. Assim, o merecimento
conforma desde as demandas individuais visibilizadas, até as forma de
organizagéo social para o estabelecimento das negocia¢des compreendi-
das como concessoes e outorgas em nome do “soberano”.

E com base no principio da meritocracia que, em geral, as politicas
sociais sao planejadas e implementadas; que o Estado burocratico, orien-
tado pela concepcéo “gerencialista”, regula acessos e permanéncias, men-
sura resultados e controla a vida dos individuos sociais, resultando, dada a
cultura politica, em criminalizagéo e controle dos pobres.

A meritocracia engendra rela¢des sociais, o que se aprofunda na
cultura da competicéo estimulada socialmente nos processos educativos e
na difusédo de valores. Dai sua relacdo com a concepgéo darwinista da
sociedade, em que sobrevivem os mais fortes, balizada na atualidade pela
ideologia neoliberal. A l6gica da distincéo pela agregacéo de poder social e
simbdlico, obtida por vocacéo, talento e oportunidades, esté sustentada por
um conjunto de valores que localizam os individuos em suas posi¢des so-
ciais e econdmicas pela capacidade comprovada socialmente. Assim, as
sociedades modernas se influenciam pelo modo meritocratico de reprodu-
¢éo social (VALLE, 2009). Tal cultura é funcional ao capitalismo, especial-
mente pela consequente justificacdo da desigualdade e valorizagdo das
diferencas individuais sem considerar a diversidade.

As politicas publicas implementadas pés-Constituicao Federal de
1988 contribuiram para o desenvolvimento humano, especialmente as poli-
ticas de educacao, saude e assisténcia social, em cumprimento aos obje-
tivos constitucionais, notadamente de reducao da pobreza e das desigual-
dades.

Importante destacar que a Constituicao de 1988 representa um
marco doutrindrio e organizativo pela afirmacgéo da participacao, descentra-
lizacdo e cidadania em processo de construcdo. Inaugura-se um novo pe-
riodo, diante da crise instalada: aumento e redirecionamento do gasto so-
cial; reforma de parametros e perfil da protecéo social, segundo critérios de
justica, equidade e universalidade, com carater redistributivo; e reforma
administrativa com efeito na pactuacao de responsabilidades cooperadas.

Os formatos de protec¢ao social predominantes em diferentes con-
textos socio-histéricos configuram uma contradicao entre a afirmacao do
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direito de cidadania e os constrangimentos da atualidade a serem converti-
dos em desafios para a gestdo das politicas e construgdo das municipali-
dades.

A andlise do caso brasileiro permite a afirmacao de que a descen-
tralizacdo ndo assume apenas o sentido de reordenamento técnico, fiscal
ou administrativo, mas de uma descentralizagdo de natureza politica, con-
siderando a diretriz da participagdo da sociedade (NOGUEIRA, 1997). E
afirmacgéo constante e generalizada que existe uma estreita conexao entre
conceitos de descentralizacdo e de democracia, também em relacdo ao
fato de que a luta pela descentralizacdo consistiu, principalmente, na luta
pelas autonomias locais, a fim de perseguir, além da descentralizacéo,
objetivos de democratizacao.

A dimensao politica da descentralizacao destaca o papel do poder
local para a construcao de uma sociedade mais justa e democratica, espe-
cialmente pela constituicao de novos espacos institucionais de participacéo
social, entendida como uma estratégia politica que resulta em maior eficién-
cia da gestéo publica e ampliacao das oportunidades de acesso ao poder
por novos sujeitos sociais. Ha, portanto, uma reciprocidade entre a democra-
tizacéo politica e social, considerando a ampliacao do espaco publico, a
construcao da esfera publica. (GOHN, 2001; RAICHELIS, 1998).

A descentralizacdo pautada na légica do mercado pode significar
um mero deslocamento de responsabilidades, com reducdo do papel do
Estado e desconcentracéo de poder que pouco interfere na agenda politica.
Uma desconcentracdo de programas que desconsideram as realidades
locais, 0 que ganha maior complexidade em territérios com baixo grau de
organizacgéo politica e participagéo. Portanto, os constrangimentos da des-
centralizacdo podem expressar neocolonialismo, exclusdo social e desor-
ganizacao institucional (MELO,1996).

A descentralizacao politico-administrativa, com territorializacdo de
servigcos sociais, € uma diretriz que tem o potencial de desenvolver os muni-
cipios, desde que o federalismo cooperativo avance e a complementarida-
de das politicas sociais e econémicas se fortalega, com impactos positivos
nas condi¢des de organizagéo de servicos publicos, sob a primazia estatal.

As politicas publicas de protecéo social sdo orientadas por princi-
pios e diretrizes que demandam o necessario fortalecimento de mecanis-
mos e processos democraticos, construidos a partir da cooperagao en-tre
os entes federados, com avancgos legislativos e regulatérios que qualifi-
quem a politica social, impulsionados por uma dire¢ao politica hegemoniza-
da naesfera publica.
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A histdria de modernizagéo conservadora do Estado brasileiro é
configurada pelo desenvolvimento econémico apartado do desenvolvimen-
to social, o que ampliou de modo significativo os indicadores de desigualda-
de e pobreza. Dai a importancia de uma intervencao territorial que reconhe-
¢a as demandas por direitos e politicas publicas, com gestéao das informa-
¢bes e producéo de conhecimentos criticos.

A participacao sécio-politica esta vinculada ao fortalecimento dos
mecanismos e dispositivos de interferéncia no préprio Estado, em resposta
as demandas legitimadas socialmente. Portanto, a questao do enfrenta-
mento da desigualdade é uma questao de exercicio do poder, a partir de
projetos coletivos legitimados socialmente.

Nesse aspecto, a descentralizagcdo com efetiva territorializacao de
politicas e acdes deve representar a efetiva partilha de poder entre Estado e
as coletividades locais, o que nao significa dizer incorporacdo mecéanica
das pressdes, mas capacidade de pactuacao a partir de um projeto politico
coletivo, agregador de interesses sociais.

Do ponto de vista administrativo, a descentralizacao possibilita in-
versao nas relagdes de subordinagdo com aumento da autonomia de fun-
¢cOes, recursos, competéncias etc. Na dimenséao politica, associam-se as
concepc¢des de democracia participativa, com exercicio do controle demo-
cratico, que rejeite o clientelismo, estabeleca canais de representacao
social para a utilizacao de mecanismos de controle democratico, na direcao
da qualidade dos servigcos sociais, da integralidade e da universalidade dos
direitos humanos, da equidade com justica social, da hegemonia popular
com ampliagdo da democracia participativa.

Uma nova concepcdo de gestdo e atuacao territorial requer um
novo método que supere os modelos patrimonialistas e burocraticos/geren-
cialistas de gestao (KAUCHAKJE, 2011). Para tanto, entre outros procedi-
mentos de atuagao territorial democratica, € preciso: a criacao de instanci-
as de gestao, pactuacao e monitoramento, com capacidade de decisao téc-
nica e politica que alimente as redes territoriais e incida nas decisdes inter-
setoriais e setoriais no municipio; a realizagdo de diagnodsticos territoriais
que considerem as desigualdades, vulnerabilidades e violagdes, do mesmo
modo, as redes protetivas estatais e privadas; o reconhecimento de poten-
cialidades e vocagéo social e econdmica nos territorios; a mobilizagao e
organizacéo das acobes de diferentes setores; a inovacao administrativa,
com adogéo de novas tecnologias sociais e instrumentos de gestdo da
informacdo e atuacéo integrada nos territérios; atitude investigativa para
identificar recursos potenciais; entre outros.
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E preciso considerar os processos que incidem no redesenho poli-
tico, juridico e administrativo do novo pacto federativo que orienta o padrao
de protecao social brasileiro. As politicas setoriais e por segmento, ou de
defesa de direitos, possuem especificidades quanto ao grau de descentrali-
zacgao e o nivel de delimitacao das atribuicdes das instancias que compde o
sistema de gestao, fundamentalmente quanto as atribuicdes das esferas de
governo. Todavia, persistem desafios na construgcao do redesenho politico-
administrativo, com participacéo popular, dentre os quais: incorporacéo de
demandas sociais territoriais na esfera publica; complementaridade das
unidades federadas, garantindo-se o principio da autonomia; ampliacéo da
agenda politica de negocia¢des entre as diferentes insténcias do sistema
descentralizado e participativo; fortalecimento das identidades territoriais,
com respeito as especificidades; construcao de mecanismos redistributi-
vos, especialmente de complementacdo de renda, fortemente integrados
com politicas de promoc¢ao de autonomia e de desenvolvimento de habilida-
des sociais; avan¢os nas reformas que ampliem capacidade de renda com
desenvolvimento sustentavel com coletivizagdo das demandas.

O novo pacto federativo e a construgao dos processos de realoca-
cao de fungdes e recursos, num sistema cooperativo com partilha de poder,
preconizam o reconhecimento das diferengas econdmicas, politicas e cultu-
rais das regides/localidades; dos diferentes graus de participacao e inter-
feréncia das forgcas sécio-politicas; e do fortalecimento de uma cultura poli-
tica e administrativa voltada a consolidacao dos direitos de cidadania, com
reducéo da desigualdade, tendo como horizonte a emancipacao humana.

E consenso que a descentralizacdo com atuacao intersetorial ter-
ritorial é indispensavel, diante das dimensdes continentais do pais e das
complexidades de uma metrépole como Curitiba. A questao é superar mo-
delos de gestdo que pouco ou nada interferem nas decisdes transformado-
ras dos territorios; que reproduzem a cultura politica pautada na ideologia
do mando e do favor, a cultura produtivista, burocratica e “gerencialista”,
fundamentada naideologia neoliberal. A questao é implementar um modelo
deliberativo consistente quanto aos recursos institucionais que efetivamen-
te ampliem direitos e melhorem substancialmente a condi¢cdo de vida da
populacao.

TERRITORIOS E A CENTRALIDADE DO DESENVOLVIMENTO
HUMANO NA POLITICA SOCIAL

A andlise das realidades territoriais permite reconhecer que o
Brasil possui particularidades a serem consideradas: baixa capacidade de
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gestédo dos municipios; fragil cooperacao entre entes federados quando aos
recursos e desenvolvimento de politicas; os territérios conformam assime-
trias, disparidades e desigualdades que exigem provisdes diferenciadas
para a recomposicao e prevencgéao de violagdes de direitos humanos; a desi-
gualdade revela sua face excludente no acesso aos bens, servicos, riqueza
e poder; os territérios possuem pouca incidéncia de movimentos sociais e
organizagdes que ocupem e ampliem a esfera publica na perspectiva da
expansao dos direitos; as politicas tendem a fragmentacao, a sobreposicéo
das acdes e fragil intersetorialidade e integracdo entre o econémico e o
social.

Para Barros (apud COELHO; TAPAJOS; RODRIGUES, 2010) o
grau de desigualdade vem diminuindo, com destaque para a reducgdo
significativa da pobreza desde 20083, ja que mais de 22 milhdes de pessoas
sairam da linha da pobreza, apenas entre 2011 e 2012. Além da desigualda-
de de renda vem melhorando a oferta de “oportunidades”. A evolugédo de 14
indicadores comprovam avancos importantes no acesso a educacgao, infor-
macao e reducao do trabalho precoce. Alguns indices expressam uma pro-
gressao mais lenta, como acesso a agua, saneamento e mortalidade pre-
coce, outros revelam desafios como a superagao do desemprego juvenil e
gravidez precoce.

Os resultados da apuragéo do indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM) do Brasil' revelam uma evolugéo significativa na compa-
racao dos dados de referéncia. Nas ultimas duas décadas o IDHM passou
de 0,493, em 1991, para 0,727, em 2010, atingindo um alto desenvolvimen-
to humano, conforme o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013.
Ou seja, o Brasil quase dobrou seu IDHM, atingindo um crescimento de
47,8%, uma vez que em 1991, 85,5% das cidades brasileiras tinham IDHM
considerado muito baixo. No entanto, em 2010, o percentual caiu para 0,6%.

A capacidade de renda é o indicador mais fragil na composigéao do
indice, com crescimento de 14,2%. Ja a longevidade € o principal compo-
nente, por atingir a alta de 23,2%, entre 1991 e 2010, resultando em aumen-
to da expectativa de vida do brasileiro em 9,2 anos, passando de 64,7 anos,
em 1991, para73,9 anos,em 2010.

' O Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013 foi elaborado pelo Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica e
Aplicada (IPEA) e a Fundagéo Jodo Pinheiro.
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As politicas sociais, orientadas pelo principio da universalidade e
pela diretriz da descentralizacédo, contribuiram, juntamente com politicas
econdmicas de valorizacdo da capacidade e geracéo de renda, na elevagéao
do desenvolvimento humano. Cabe assinalar, nesse sentido, que a supera-
¢cao das desigualdades depende de politicas publicas, de cooperacgéo fede-
rativa, de reformas estruturais, de ampliacao de canais e espacos participa-
tivos; depende da difusao de valores ético-politicos como a solidariedade, o
senso de justica e alteridade, de modo a colaborar no fortalecimento dos
vinculos sociais de pertencimento, na prevencéo de violagdes, balizados
por um projeto, que tenha a democracia como meio indispensavel, embora
insuficiente, para a superagédo dos carecimentos e conquista da felicidade
real (HELLER, 1982).

Curitiba Mais Humana: conhecer e transformar territorios

Curitiba ocupa a 102 colocagédo em desenvolvimento humano
(0,823), sendo referéncia em inovacao e desenvolvimento ambiental e
urbano. No entanto, persistem desafios na reducéo das desigualdades
sociais e territoriais, por meio da ado¢ao de novas estratégias de atuagéo
intersetorial.

As “varias Curitibas” revelam disparidades no desenvolvimento so-
cial territorial, provocadas pelo crescimento urbano desordenado e pelas
politicas econémicas que intensificaram fluxos migratdrios concentrados na
regiao metropolitana, principalmente desde a década de 1970.

A rede de politicas que compdem a protecéo social brasileira, espe-
cialmente saude, educacgéo e assisténcia social, possui alta capilaridade e
potencial de maior convergéncia para o desenvolvimento social, especial-
mente em regides com alta concentracdo de extrema pobreza, analfabetos,
desempregados, beneficiarios do Programa Bolsa Familia, entre outros in-
dicadores de vulnerabilidade social, que podem ser agregados as ocorrén-
cias de violagbes se considerada a fragilidade de vinculos, a desfiliacdo
social (CASTEL, 1998).

Os diagndsticos preliminares sobre os territdrios curitibanos apon-
tam, a partir da contribuicéo dos servidores publicos, dificuldades como: flu-
X0s intersetoriais insuficientes e incipientes; sobreposicéo de agendas se-
toriais e paralelismo de agdes; acdes pulverizadas e desconectadas; pla-
nejamento das acbes com base em demandas setoriais, sem considerar
um diagnéstico regionalizado de desenvolvimento local.

O Programa Curitiba Mais Humana compde a Dimensao Estra-
tégica “Desenvolvimento Social” do Plano de Governo 2013-2016, tendo



-l 44 CICLO DE DEBATES ESTADO, PLANEJAMENTO E ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

como perspectiva de potencializar esforgos pela erradicagéo da extrema
pobreza, em cumprimento ao objetivo do milénio, implementagéo de poli-
ticas de protecao social e de promogéao dos direitos humanos, com o enfren-
tamento de todas as formas de discrimina¢ao, alcando novos patamares de
civilidade.

Além da situacéo de pobreza e do baixo grau de desenvolvimento
igualitario dos territérios curitibanos, violagdes de direitos humanos desa-
fiam o executivo a enfrentar as diversas formas de violéncia e discrimina-
¢ao, por questdes étnico-raciais, de orientacao sexual, identidade de géne-
ro, faixa etaria, deficiéncia, uso de alcool e outras drogas, situacéo de rua,
entre outras. Assim, as expressoes de desigualdade e desvantagem social,
econdmica, politica e cultural justificam a ado¢éo de politicas publicas de
protecéo social, de recomposicéo de direitos violados de promoc¢éo de direi-
tos, que solidifiquem um processo civilizatério democratico e emancipaté-
rio, marcado pelo respeito a diversidade e ao pluralismo.

O Programa Curitiba Mais Humana esta estruturado em projetos
que exigem uma atuacao intersetorial, como saude, educacao, assisténcia
social, trabalho, seguranca alimentar, meio ambiente, habitacdo. Além
das politicas setoriais, estdo presentes as politicas de defesa de direitos,
com atuacdo programatica (Secretarias ou Departamentos especificos)
ou transversal, como mulher e desigualdade de género, direitos humanos,
igualdade racial, pessoa com deficiéncia, idoso, populacao de rua, familias
em processo de migracdo, populacéo indigena, entre outros grupos e de-
mandas especificas.

A atuacdo intersetorial em temas transversais e complexos como
pobreza e violéncia, ganha centralidade no funcionamento dos Comités
Regionais de modo a garantir a visibilidade e o atendimento integrado das
demandas coletivas dos diversos territérios, tendo como desafio acompa-
nhar as violacdes, especialmente de grupos mais vulneraveis socialmente,
e reduzir reincidéncias, com interrupgao de padrdes violadores; erradicar a
extrema pobreza com desenvolvimento territorial; melhorar a condigcao de
vida dos cidadaos. A finalidade é ampliar as agendas de convergéncia e a
atuacdo conjunta sobre os fendmenos sociais, especialmente desigualda-
de, violéncia e pobreza.

A reducédo da pobreza esta associada a transferéncia de renda
condicionada, além do desenvolvimento de servigos e politicas econémicas
que fortalecam e desonerem o trabalho, que ampliem a capacidade de ren-
da da populagdo. Em Curitiba, no contexto de elaborag¢édo do Plano Pluria-
nual — PPP, havia 111.966 familias cadastradas no CadUnico, 35.575
beneficiarias do Programa Bolsa Familia — PBF em abril/ 2013, e 27.190



INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA - IMAP

beneficiarios do Beneficio de Prestagdo Continuada — BPC (sendo 11.537
pessoas com deficiéncia e 15.653 idosos) em julho de 2013 (FAS, 2013).
Ressalta-se a importancia da identificacdo das familias, viabilizacdo do
acesso aos servicos e inclusao produtiva.

Cabe destacar que a protecao social nao contributiva tem possibili-
tado ainsercdo de pessoas e familias nos servigos socioassistenciais e nas
demais politicas de protecéo social para o desenvolvimento da capacidade
protetiva, incidindo na prevencao de situacdes de risco social e das possibi-
lidades de autonomia e protagonismo social.

Os processos de gestao da informagao, de produgéo do conheci-
mento, com realizagéo de diagndsticos, planos, reordenamento, criagéo e
aprimoramento das redes de protecdo, implementacéo de educacao per-
manente, a implantacdo de novos servicos e modalidades protetivas, de
novas metodologias de solu¢ao de conflitos, entre outros, serdo dinamiza-
dos pelas praticas sociais. Um dos desafios é aliar a técnica e a politica para
a consolida¢do de uma nova cultura de gestao publica, ampliado o Estado
em seus mecanismos democraticos em cumprimento aos objetivos cons-
titucionais.

As politicas do Programa Curitiba Mais Humana, considerando os
constrangimentos institucionais aqui problematizados, seréo potencializa-
das na dindmica das instancias politicas e técnicas em criagcdo: Agenda
Intergestores de Pactuacao e Monitoramento (Secretariado) e os Comités
Regionais. Entretanto, sua legitimidade sera construida na relagéo local
com os sujeitos politicos. Trata-se de um processo vivo, plural e coletivo,
conduzido por um projeto de cidade inclusiva, participativa, justa e mais
humana.

CONCLUSAO

A Constituicdo de 1988 define um novo pacto federativo na constru-
¢ao do Estado Democratico de Direito, implicando o poder publico e a socie-
dade no desenvolvimento de politicas publicas, aliadas aos objetivos de
justica social. Assim, a previsdo de mecanismos de participacéo e de con-
trole democratico, redireciona as instituicdes publicas e privadas na cons-
trucdo de um sistema universal de protecao social, na contramao de pro-
gramaticas que reduzem o papel estratégico do Estado. Entretanto, é pre-
ciso avancar no fortalecimento de estratégias e dispositivos por uma nova
cultura politica.

A experiéncia brasileira, por meio do desenvolvimento de politicas
nacionais planejadas e executadas com base na realidade local e regional,
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tem contribuido na constru¢ao de um padrao de Seguridade Social univer-
sal, num processo de progressiva superacao das desigualdades sociais,
politicas, econdmicas, culturais e territoriais histéricas. Trata-se de um novo
pacto federativo que exige cooperacao dos entes federados, capacidade
técnica, financiamento publico, controle democratico. Aspectos que carac-
terizam politicas de Estado e governos comprometidos com as finalidades
do Estado Democratico de Direito.

O Programa Curitiba Mais Humana articula politicas setoriais e de
direitos, com o desafio de implementar inovagdes técnicas e politicas, fun-
damentadas na administracao deliberativa, em resposta as demandas
coletivas, visando a promocéo de direitos e 0 desenvolvimento social e terri-
torial. Nesse sentido, cabe afirmar que a implementacao de politicas publi-
cas transformadoras de territdrios e de vidas, depende da adesao coletiva e
de compromissos ético-politicos que “desnaturalizem” a desigualdade,
ativem processos emancipatérios, que valorize a diversidade humana, que
materializem a democracia nao apenas como regime politico, mas como
regime de vida.
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A PRODUCAO DE INFORMACAO E
CONHECIMENTO PARA POLITICAS SOCIAIS
NO BRASIL: A EXPERIENCIA DO
MINISTERIO DE DESENVOLVIMENTO
SOCIAL

Ciclo de Debates

€stado, Plonejomento &
e Administragdo Publica no Brasil

Paulo de Martino Jannuzzi

No contexto de complexidade da acdo governamental no Brasil, de
arranjos federativos e articulacéo intersetorial na gestéao e operacao dos
programas sociais, de volume de recursos e de profissionalizacdo do setor
publico, as atividades de levantamento e organizagao de dados e producéo
de estudos e pesquisas de avaliacao séo fatores criticos para garantir —
potencialmente — maior efetividade a Politica Social. Informacgéo e conheci-
mento, sistematizados de forma pratica e operacional, atualizados no tem-
po e referidos nos dominios territoriais adequados e com escopo abrangen-
te e multidisciplinar, constituem-se em insumos basicos para a tomada de
decisao técnico-politica em qualquer momento do ciclo de vida ou matura-
¢ao de uma politica ou programa social.

Dados, indicadores, estudos e pesquisas de campo sao fundamen-
tais no levantamento de evidéncias empiricas na formulagdo de uma estra-
tégia de superacao ou mitigacéo de uma problematica social especifica, no
planejamento de um arranjo operativo que permita coloca-la em agéo, na
coordenacao de um conjunto escolhido de agentes publicos, de instituicoes
privadas ou do terceiro setor, no monitoramento das atividades planejadas,
e, enfim, na avaliacao dos resultados e esforcos empreendidos.

Informacé&o e conhecimento constituem elemento fundamental para
dotar a Administragéo Publica da Capacidade Técnica de Governo, um dos
trés pilares em que ela se assenta na proposta do Triangulo de Governo de
Carlos Matus (2006). Se ¢é fato que a Administragdo Publica precisa ter obje-
tivos e compromissos claros e factiveis; se é fato que precisa dispor de
mecanismos que assegurem governabilidade de suas agbes para assegu-
rarem a trajetéria em diregcdo aos objetivos, também precisa de recursos
técnicos para viabilizar as escolhas e caminhos definidos (Figura 1). Com-
promissos viaveis, com instancias afinadas de governanca precisam de
estruturas organizacionais e equipes técnicas adequadas — e informadas -
para sucesso naimplementagao da politica e de seus resultados.

Dispor de informacao e conhecimento também é um dos grandes
fatores para garantirinovacdes continuas e em todos os niveis na cadeia de
implementacao das politicas sociais. Afinal, politicas e programas sociais
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séo empreendimentos coletivos e complexos, que precisam se ajustar con-
tinuamente, frente aos contextos diferenciados em que operam, aos desa-
fios que a maior ou menor capacidade de gestao e de recursos impde e a
resiliéncia das problematicas sociais que suscitaram a proposi¢cdo de uma
intervencao programatica. Demandam, assim, inovagdes incrementais coti-
dianas e inovagdes mais expressivas de tempos em tempos. Criar uma cul-
tura de inovagao continua no conjunto de atores e agentes envolvidos nos
programas requer esforcos de apropriacao de informagao e conhecimento
sobre diferentes aspectos da operacao dos programas, de seus objetivos,
de seus publicos, de seus problemas recorrentes, das solu¢des especificas
encontradas em um ou outro local.

Figura 1 — Informacé@o e Conhecimento no Triangulo de Governo de Carlos

Matus (2006)
Compromisso social
almejado

Dados,
indicadores estudos

4

Competéncia e

Governanga

politica

organizagao técnica

Enfim, a producéo, disseminacéo e apropriacao da informacao e do
conhecimento acerca das politicas e programas sociais podem assegurar
maior efetividade na gestao em situagdes em que se valoriza a colabora-
cao intersetorial e interfederativa, o didlogo e participagéo social e a Politica
como mecanismo de mediacéo de conflitos. Discutir prioridades de governo
a partir da ausculta da sociedade, convencer atores e agentes das alternati-
vas mais viaveis do ponto de vista técnico-politico, legitimar as decisbes
politicas junto aos mesmos e sociedade - principios da organizagao do tra-
balho da Administrag@o Publica Deliberativa - requer dados, indicadores e
estudos especificos que, acessiveis a todos, contribuem para busca de
consensos e alinhamentos estratégicos'.

' Estes sdo os principios basicos da Administragio Publica Deliberativa, que busca um modelo
alternativo de organizag@o do processo de trabalho na Administragao Publica, alternativo para o
insulamento burocratico das atividades meio, sem cair no tecnocratismo ingénuo do gerencialismo
de metas advogado pela Nova Gestio Publica (BRUGE, 2012).
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Figura 2 — Informacao e Conhecimento como catalisadores do consenso e
alinhamento estratégico de visdes e interesses divergentes na
Administragéo Publica
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No Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
a producéao de informagéao e conhecimento para aprimoramento do desenho e
gestao de politicas e programas tem sido uma atividade permanente desde
sua criagcdo em 2004, com a instituicdo de uma unidade de monitoramento e
avaliacédo com status de Secretaria Nacional: a Secretaria de Avaliacdo e
Gestéo da Informacdo (SAGI). Em parceria com as secretarias finalisticas
deste Ministério, a SAGI tem produzido um conjunto consideravel de pesqui-
sas e estudos avaliativos que contribuem para conhecer melhor os diversos
publicos-alvo das politicas de desenvolvimento social, os desafios da imple-
mentagdo dos programas, os resultados e impactos dos servicos e acoes.
Apresentar os principios de trabalho e produtos da Secretaria é o objetivo
desse texto.

MISSAO E AGENDA DETRABALHO DA SAGI

A SAGI é a unidade técnico-administrativa do Ministério do Desen-
volvimento Social e Combate a Fome (MDS) responsavel pelas agcbes de
gestéo da informagao, monitoramento, avaliacao e capacitacao das politi-
cas e dos programas do Ministério. Esta Secretaria desenvolve atividades
que permitem ao MDS conhecer melhor o publico-alvo de suas politicas, a
I6gica de intervengéo de seus programas, os problemas e as boas praticas
deimplementacéo de suas a¢des e, naturalmente, os resultados e impactos
do esfor¢o governamental na area do desenvolvimento social. Investigar os
efeitos das transferéncias monetarias do Programa Bolsa Familia ou do
Beneficio de Prestacao Continuada, qualificar os servigos socioassistenci-
ais prestados as familias, ajudar no desenho e acompanhamento de acdes
de seguranca alimentar e nutricional e na avaliacdo dos programas de
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inclusdo produtiva sdo algumas das atividades que a SAGI desenvolve
regularmente.

A agenda de atividades da SAGI é definida pela analise das de-
mandas estruturantes das politicas de desenvolvimento social e combate a
fome —como a Lei Orgénica da Assisténcia Social e a Lei Orgéanica da Se-
guranga Alimentar e Nutricional —, da agenda prioritaria do governo e do
Ministério — como o Plano Brasil Sem Miséria na atual gestéo —, das neces-
sidades mais especificas do gabinete da ministra e das secretarias finalisti-
cas — Secretaria Nacional de Assisténcia Social, Secretaria de Seguranca
Alimentar e Nutricional, Secretaria Nacional de Renda da Cidadania e
Secretaria Extraordinaria de Superagao da Extrema Pobreza (que suce-
deu a Secretaria de Articulagao para Inclusao Produtiva). Também contribu-
em na definicdo da agenda da SAGI as demandas oriundas de reuniées
técnicas entre gestores e técnicos com seus pares nas demais secretarias,
os debates em seminarios de apresentagao de resultados de pesquisas e
produtos, as questdes levantadas em publicagdes e féruns de discussao
académica e de organismos internacionais (Figura 3).

O equilibrio entre as demandas da agenda de Estado e Politicas
Nacionais, a de Governo e das Secretarias Nacionais do MDS é certamen-
te um grande desafio cotidiano da Secretaria que, em tese, tem loci para
seu equacionamento: o Grupo de Trabalho de Monitoramento e Avaliagdo
(GTMA) e o Comité Gestor de Tecnologia da Informagao (CGTI). Essas ins-
tancias sdo compostas por representantes de todas as secretarias e da
assessoria da ministra e se constituem nos canais institucionais de enca-
minhamento e/ou legitimagao de demandas de trabalho para a Secretaria,
sejam eles instrumentos de monitoramento e pesquisas de avaliacdo
(GTMA) ou sistemas e ferramentas informacionais (CGTI)’. A criagéo de
uma instancia similar para tratar da agenda de programas de capacitacao e
formacgao do Ministério podera vir a ser necessaria em um futuro préximo,
com o adensamento crescente dessas atividades nas secretarias finalisti-
cas e 0s requerimentos de maior coordenacao e sinergia interna para
garantir oferta continuada e capilarizada pelo pais.

’ Ha certamente espaco para aprimoramento nessas instancias para que elas reflitam melhor a
dinamica, pluralidade e legitimidade das demandas de produgao de informagdo e conhecimento pelo
Ministério, garantindo a sustentagdo da agenda de trabalho, assim como o tempo e rigor técnico
para desenvolvimento das atividades, sem cair na burocratizagdo e engessamento desta. Da mesma
forma que ¢ preciso preservar as condi¢des e continuidade do plano de trabalho de pesquisas e
sistemas informatizados que requerem prazos mais extensos para sua concepcao e desenvolvimento,
¢ necessario garantir que novas demandas, de maior ou menor complexidade, também possam ser
atendidas na tempestividade desejavel.



INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA - IMAP -l 55

Figura 3 — Ciclo de producéo de informagéo e conhecimento pela SAGI
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Fonte: MDS/SAGI

No desenvolvimento de suas atividades, a SAGI vale-se de dados e
informacgdes provenientes de diversas fontes, internas ou externas ao Minis-
tério, tais como os sistemas de gestéo e registros de programas das secretarias
nacionais do MDS, o Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico), os
censos demogréficos e as pesquisas do IBGE, os levantamentos do Inep, os
registros administrativos e sistemas de informacgéo dos Ministérios do Plane-
jamento, do Trabalho, da Saude e da Previdéncia. lgualmente importantes para
a elaboracado dos estudos técnicos e do material didatico de capacitacéo e
formacéo realizados na Secretaria s&o as publicagdes, os relatérios de pesqui-
sa e os trabalhos produzidos pelos Ministérios, pelos institutos IPEA, IBGE,
Inep, os programas de pds-graduacao, centros de pesquisa, organismos inter-
nacionais e outros 6rgdos publicos. Nao havendo fonte secundéria de dados
acerca da tematica de interesse investigativo, especifica-se pesquisa de ava-
liacdo com o desenho metodolégico mais adequado para as perguntas a
responder, no prazo disponivel, como comentado na se¢ao seguinte.
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De modo a garantir que suas entregas e produtos sejam de fato
ajustados as necessidades dos gestores e técnicos do Ministério, a SAGI
desenvolve suas atividades buscando interlocucédo e parceria com as de-
mais secretarias. Assim, trabalha-se na SAGI na perspectiva de que tao
importante quanto produzir conhecimento e inovagao em politicas de desen-
volvimento social é garantir que esses insumos sejam considerados rele-
vantes, ajustados e efetivamente aplicados por quem coordena os progra-
mas e as agbes do Ministério e conhece seu contexto de dificuldades e
potencialidades de operacao. Desenvolver os trabalhos de forma conjunta —
avaliacdo mista — contribui ndo apenas para que os resultados atendam as
necessidades mais especificas das secretarias, como potencializa a utili-
zacao do estudo avaliativo, aplicativo ou outro produto informacional elabo-
rado.

Além da busca de parceria e interlocugcao técnica com as demais
secretarias, outros principios basicos orientadores da atuacdo da SAGI no
desenvolvimento de seus produtos s&o a multidisciplinaridade e a comple-
mentaridade de enfoques metodoldgicos e técnicos necessarios para levan-
tamento, organizagao e andlise de informagdes para o Ministério. O desen-
volvimento de ferramentas informacionais, sistemas de informacao e de indi-
cadores, pesquisas e estudos avaliativos e cursos de capacitacédo e forma-
¢ao requer uma abordagem multimétodos diante do contexto complexo das
acoes do Ministério, caracterizado pela multideterminacéo dos pro-blemas
sociais enfrentados, por atender publicos-alvo diversificados, assentado em
politicas com matrizes disciplinares e normativas diferentes, operando pro-
gramas com desenhos operacionais variados e em estagios diferenciados
de maturidade.

Para desempenhar essas atividades técnicas em um ministério
com programas e ag¢des que atuam nas problematicas sociais diversas, o
corpo de funcionarios da Secretaria €, necessariamente, multidisciplinar,
compondo-se de socidlogos, economistas, profissionais da informatica, en-
genheiros, cientistas politicos, estatisticos, antropdlogos, educadores, além
de profissionais formados nas areas de saude e nutricao, comunicacao e
psicologia. A equipe é composta por técnicos formados em cursos de espe-
cializagéo, mestrado ou doutorado em diferentes areas, por funcionarios
que tiveram experiéncia concreta na gestéo e operagao de programas e por
consultores especializados em tematicas especificas requeridas em deter-
minados projetos.

Essa equipe participa, em todo projeto, de todas as fases, desde
sua elaboracdo, da concepcao a sua realizagdo, contando em muitas
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situacdes com empresas de consultoria, instituicdes de ensino e pesquisa
e/ou pesquisadores, para produzir subsidios técnicos, evidéncias empiri-
cas de campo ou oferta de capacitacao, para citar alguns exemplos mais
comuns. A Secretaria nao contrata, pois, propriamente pesquisas de ava-
liacdo ou capacitacao, mas sim insumos ou servigcos especificos para pro-
ducao de material que sera devidamente adequado as necessidades e
especificidades dos demandantes nas secretarias finalisticas do Minis-
tério’.

ORGANIZACAO DO TRABALHO E PRODUTOS
INFORMACIONAIS

Esse quadro técnico esta organizado em quatro departamentos,
com missao e atividades distintas, mas inter-relacionadas, a saber: Depar-
tamento de Gestao da Informacéo (DGI), Departamento de Monitoramento
(DM), Departamento de Avaliacao (DA) e Departamento de Formacgéo e
Disseminacéo (DFD). O DGl organiza e administra as bases de dados dos
programas e das a¢des do MDS, bem como elabora ferramentas informaci-
onais para apoiar as atividades de monitoramento e avaliacdo das secreta-
rias finalisticas. O DM realiza o desenho do modelo légico de programas e o
mapeamento de processos e fluxos, organiza painéis de monitoramento de
programas e elabora andlises sobre estes. As pesquisas de avaliacdo e
estudos avaliativos para aprimoramento dos programas e acdes do Minis-
tério sao desenvolvidas pelo DA. Ja o DFD planeja e desenvolve, em par-
ceria com as demais secretarias, projetos e programas de capacitacéo e
formacao nas modalidades presencial e a distancia, para diferentes publi-
cos do Ministério, além de ser responsavel pelas publicacdes impressas e
eletrénicas e gestao do conhecimento da Secretaria. No Gabinete concen-
tram-se as atividades técnico-administrativas de gestao da Secretaria, além
das tratativas dos acordos de cooperacao e visitas internacionais, eventos e
palestras.

As atividades desempenhadas nos departamentos podem tam-
bém ser entendidas a partir dos principais macroprocessos de trabalho,
nucleados em seis grandes eixos estruturadores dos projetos e atividades

* Ha No Estudo Técnico SAGI 09/2013, PINTO , NATALINO, CUSTODIO, 2013 discorrem sobre o
ciclo de produgdo de pesquisas de avaliagdo pela Secretaria e o papel da equipe técnica do
Departamento de Avaliagdo em cada etapa. Disponivel em:
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/simulacao/estudos_tecnicos/pg_principal?url=ano_new&ativo=sim



CICLO DE DEBATES ESTADO, PLANEJAMENTO E ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

(Figura 4). Desenvolvimento de Sistemas Especialistas, Integracéo de Base
de Dados, Gestao de Pesquisas de Avaliacao, Planejamento de Programas
de Formacao, Produgéo Editorial e Cooperagao Multilateral sédo alguns des-
Ses macroprocessos, que requerem planejamento e organiza¢ao técnica
especificos, além de pessoal técnico com perfil adequado.

Figura 4 — Eixos estruturantes e macroprocessos de trabalho da SAGI

Planejamento de
programas de formagéo,
desenho instrucional e de
material didatico (DFD)

Gestao e Operagao de
Programas de
Formagao (DFD)

Desenvolvimento e
Oferta de Cursos do
NEAD (DFD)

Gestao e Operagéo da
Capacitagdo (DFD)
Desenvolvimento e Oferta
de Cursos SAGI (DFD)

Planejamento e
Execugéo de Pesquisas
da Avaliagéo (DA)

Condugao e Gestao de
Pesquisas de Avaliagéo -
Internas e PF (DA)

Publicizagao e difusdo do
uso de pessoas e estu-
dos de avaliagao (DA)

Acervo Digital
MDS (CGPT) (DFD)

Produgao Editorial |
mpressa, Eletronica e
Multimidia (CGPT) (DFD)

Apoio a Eventos e outras
atividades de
Disseminag@o do MDS
(CGPT) (DFD)

Cooperagao técnica
WWP (CGPT) (DFD)

Instrumentos e
Indicadores de
Monitoramento
de Politicas e
Programas
(DM)

Acoes de
Capacitagao e
Formacao de

Agentes

Publicos

Informacgao,
Conhecimento,
Instrumentos de
Gestao e
formacgao para
aprimoramento
de Politicas e
Programas do
MDS (SAGI)

Sistemas e
Ferramentas
Informacionais
para Coleta,
Integragdo e
Consulta de
Dados (DGI)

Pesquisas e
Estudos de

Avaliagao e
Acoes
(DA)

Acoes e
Produtos de
Disseminagao
para Publicos
Diversos
((o13)]

Gestdo e
Assessoramento
Técnico
(Gab/SAGI)

Integragao de bases de
dados e produgao de
indicadores de
monitoramento

Elaboragéo de Estudos
Avaliativos e
Técnicos (DM)

Desenvolvimento de
Instrumentos de
Monitoramento e
Andlise de Conjuntura

Gestao da informagéo e
Ferramentas para
disponibilizagdo publica
(DGI)

Coleta e tratamento de
levantamentos primérios
de informagao (DGI)

Desenvolvimento de
Sistemas Especialistas,
Integradores e Coleta de
Informagao (DGI)

Suporte e Sustentagao da
Plataforma de Tl e
Rede (DGI)

Assessoramento Técnico
Especializado (Gab/SAGI)

Assessoramento
Administrativo e
Jurisdicional (Gab/SAGI)

Cooperagao
Multilateral - Nacional e

Internacional (Gab/SAGI)




INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA - IMAP

Desses macroprocessos de trabalho deriva um portfélio de pelo
menos 25 produtos informacionais, desenvolvidos segundo o estagio de
maturidade dos programas e sua complexidade operacional (Figura 5).
Servicos de organizacdo de dados, por exemplo, € um desses produtos
demandados pelas secretarias finalisticas do MDS, ndo necessariamente o
mais simples de desenvolver, pela necessidade de garantir integridade,
consisténcia, padronizacdo e documentacado dos dados armazenados.
Levantamentos pela Internet, pesquisas qualitativas, pesquisas quantitati-
vas, estudos avaliativos com base em registros administrativos séo algu-
mas das varias modalidades de pesquisas de avaliagdo realizadas’. Desse
conjunto de produtos, de especial interesse a destacar neste artigo s&o as
pesquisas e estudos de avaliagdo, analisadas a seguir, cujas fichas-sintese
estdo reunidas nessa publicacdo’. Assim, em meio & revisdo conceitual
sobre Avaliacdo de programas, apresenta-se, a seguir, uma analise das
pesquisas realizadas no periodo.

Vale registrar, porém, que embora nao analisados aqui, a equipe
técnica também produz andlises assemelhadas a estudos avaliativos de
menor escopo, classificados como Estudos Técnicos SAGI, alguns deles ja
citados neste texto. Esse € um documento criado para sistematizar notas
técnicas, estudos exploratorios, produtos e manuais técnicos, relatérios de
consultoria e reflexdes analiticas produzidas na secretaria, que tratam de
temas de interesse especifico do Ministério®.

 Como exemplos concretos dessa diversidade de produtos desenvolvidos nos dez anos de Secretaria
podem ser citados a Pesquisa Nacional da Populagdo em Situacao de Rua, a Avaliagdo de Impacto
do Bolsa Familia, o Registro Individualizado de Atendimentos da Assisténcia Social, o Censo
SUAS, o Estudo Avaliativo de Nutri¢do Infantil de Criangas do Cadastro Unico e registro do
Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional, o Painel de Indicadores de Monitoramento do Plano
Brasil Sem Miséria, o arranjo operacional do CapacitaSuas e a escolha pela disponibilizagdo das
publicagdes impressas ¢ eletronicas. Veja, nesse sentido, a Linha do Tempo de Produtos e
Atividades, disponivel no Portal “Conhega mais a SAGI” -
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/portal/grupo.php?g=76 .

Os Estudos Técnicos SAGI 01, 09, 10, 11 e 16 de 2013 trazem balangos situacionais dos produtos
informacionais e “entregas” dos quatro departamentos de 2011 a 2013.

De 2011 até setembro de 2014 foram desenvolvidos cerca de 75 estudos, versando sobre as mais
variadas tematicas, aprofundando questdes substantivas investigadas nas pesquisas de campo
realizadas ou tratando de questdes metodologicas de interesse do Ministério. Disponiveis em:
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/simulacao/estudos_tecnicos/pg_principal?url=abertura&ativo
=sim.
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Figura 5 — Portfélio de produtos, servicos e entregas da SAGI
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desenho e gestdo de politicas e programas do MDS

Pelo exposto nesta secéo, fica bastante claro que a SAGI se carac-
teriza como uma unidade de Monitoramento e Avaliacao com foco prioritario
no levantamento, organizacéo e disseminacdo de informag&o e conheci-
mento para o ciclo de gestao de politicas e programas sociais, para subsidi-
ar o aprimoramento de seus desenhos e gestao. Além de prover informacao
para andlise das “entregas” de produtos e servigos, € para correcao de
eventuais falhas da acao governamental, a SAGI, de forma complementar,
também produz conhecimento sobre os impactos das politicas e progra-
mas, promovendo mais transparéncia da forma de utilizagdo dos recursos
publicos, e subsidia decisdes sobre 0 mérito e a relevancia das politicas e
programas na reparticdo orgcamentaria.
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Como discutido na area’, embora se complementem, essas finali-
dades basicas de unidade de monitoramento e avaliagdo —informagéo para
aprimoramento de programas, transparéncia publica ou avaliagdo de mérito
orgamentario — disputam os focos avaliativos, os recursos humanos dispo-
niveis, definem em boa medida os métodos e técnicas escolhidos para
desenvolvimento dos trabalhos e o “mandato” para sugerir, encomendar ou
impor mudangas nos programas e na gestéo. A sua vinculagéo a uma pasta
setorial do Poder Executivo, em posicao hierarquica em linha com as
demais secretarias finalisticas do MDS — nem acima ou abaixo delas —, faza
SAGI orientar seus esfor¢os na produgéo de insumos prioritariamente para
aperfeicoamento continuo das agdes e programas do Ministério, colocan-
do-se como o0 que em outros contextos se denomina unidade de inteligéncia
corporativa, € nunca como unidade de auditoria, fiscalizac&do, avaliagdo
externa ou controle publico®.

A GUISA DE CONCLUSAO: NAO BASTA PRODUZIR
INFORMACAO; E PRECISO DISSEMINA-LA

Informacéo para o Ciclo de Gestao de Politicas e Programas é com-
plexa e requer esforgo intenso de Capacitagcdo e Formacao, devendo ser
sistematizada em suportes adequados — documentos, sinteses, portais,
produtos multimidia — e customizados para diferentes tipos de usuarios no
Governo Federal, Estadual, Municipal e nos equipamentos sociais’. Uma
parte significativa do insucesso de programas publicos, ou da auséncia de
impacto da acdo governamental captada nas pesquisas de avaliacdo, é
consequéncia das dificuldades em manter programas de formacgao continu-
ada das equipes envolvidas na producéo das Politicas Publicas, e em ofe-
recer, no momento requerido, capacitacdes necessarias para introducéo de

7 Vide Jannuzzi (2013).

¥ A missdo institucional da SAGI, tal como explicitado no seu Regimento Interno, inserido na
Portaria n® 120 de 12 de junho de 2012, anexo 7, ¢ clara ao reservar a Secretaria, em seu artigo
primeiro, o papel de “desenvolver e implementar instrumentos de avaliagdo e monitoramento das
politicas e programas de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, e a Gestdo da Informagao no
ambito do Ministério”. Ademais, a Portaria n® 329/2006, que institui a Politica de Monitoramento e
Avaliagao do Ministério, ¢ enfatica em seu artigo quinto, informando que “as agdes de avaliagdo
possuem natureza e objetivo distinto das a¢des de fiscalizagdo e auditoria, com as quais ndo se
confundem”. Nao ¢ apropriada, pois, uma analogia entre o trabalho da SAGI e o realizado pelo
Conselho Nacional de Avaliagdo da Politica de Desenvolvimento Social mexicano (Coneval) e
muito menos entre as auditorias do Tribunal de Contas da Unido e fiscalizagdes da Controladoria
Geral da Unido.

’ JANNUZZI, 2014.
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NOVOS Servicos e agdes nos programas publicos criados. Nao ha duvida de
que os efeitos dos programas publicos seriam certamente maiores se os
agentes envolvidos em sua operacao conhecessem melhor seus objetivos,
o desenho logico e atividades relacionadas, o papel de cada instituicao e
agente no processo, as caracteristicas do publico-alvo. Nesse sentido, do-
cumentacéo abrangente e atualizada dos programas - explicitando clara-
mente, além das normas de operagao, seus objetivos, atividades, agentes
envolvidos e seus papéis, a cadeia légica de intervencao é material basico
que precisa ser produzido periodicamente.

Para alcancar plateias mais abrangentes é preciso tornar os produ-
tos de avaliagéo desenvolvidos — relatérios, indicadores, estudos avaliati-
vos —compreensiveis e atrativos aos diferentes publicos. Nao basta colocar
a disposicao publica na internet as planilhas de dados e indicadores de pro-
gramas e os extensos relatérios de pesquisas de avaliagdo realizados. E
necessario desenvolver produtos “customizados” para os diferentes publi-
cos de técnicos e gestores que se almeja atingir, adequando formato, con-
teudo e complexidade a tais publicos. De fato, ao longo dos ultimos dez
anos, a SAGI tem diversificado sua produgéo editorial, com publicacbes de
livros nas Politicas do Ministério, sumarios executivos de pesquisas, Estu-
dos Técnicos SAGI, série Censo SUAS, na versao impressa e eletronica.
Ademais, tem fortalecido veiculos de disseminagao tematica como as revis-
tas Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate e a Revista
Brasileira de Monitoramento e Avaliacdo. A documentacao de programas €
mais uma linha editorial que a SAGI vem apostando, a partir da parceria
com Banco Mundial, IPEA e Programa das Nagdes Unidas para o Desen-
volvimento na criacdo da Iniciativa Brasileira de Aprendizagem Mundo Sem
Pobreza World Without Poverty'.

O esforgo na elaboracao de produtos de difusao eletrénica pode ter
maior repercussao no gestor estratégico e nos técnicos da ponta do progra-
ma se houver, contudo, preocupacgao com a formacao continuada deles, em
cursos presenciais ou a distancia. As palestras, publicagdes e os cursos
precisam ser adaptados para os diferentes publicos envolvidos, buscando
trazer aspectos mais relevantes dos estudos avaliativos que possam ser de
interesse destes e que estejam sob sua governabilidade. Este tem sido o

"“Veja, nesse sentido, material escrito ¢ multimidia sobre o Cadastro Unico em www.wwp.org.br.
Com o Instituto Social do Mercosul também se produziu fichas-sintese de documentacéo de alguns
dos programas do MDS, disponivel em www.ismercosur.org/pt-br/ .
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esforco de producao de material e oferta de cursos de formagédo no ambito
do Programa Nacional de Capacitagdo Permanente do Sistema Unico de
Assisténcia Social (CapacitaSuas) que, na area tematica sob responsabili-
dade mais direta da Secretaria, envolve trés cursos: Indicadores de Diag-
noéstico e Acompanhamento de Programas e A¢des do SUAS e Plano BSM,
Monitoramento de Programas do MDS e Introducao as Pesquisas de Avalia-
¢éo de Programas do MDS"".

A producédo de informagédo — ao contrario da premissa sayana -
nao gera demanda por conhecimento. A necessidade de aprimoramento
dos programas, a busca de consensos, o comprometimento dos atores
em busca de objetivos comuns, por outro lado, sao fortes determinantes da
demanda porinformacao e conhecimento mais especificos para gestao.

"' Veja material didatico dos trés cursos, desenvolvido em parceria com o Centro de Estudos
Internacionais sobre Governo da UFRGS, em www.mds.gov.br/sagi -> Capacitando SAGI.
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