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RESUMO: Este artigo tem por objetivo propor uma reflexdo sobre a
importéncia damodernizagdo da gestdolocal em um contexto onde politicas
publicas como saide, educagio e assisténcia social estdo descentralizadas
para os municipios. Com essa forma de relagdes intergovernamentais no
federalismo brasileiro p6s 1988, as administragdes municipais passaram
a serem cada vez mais os provedores de servigos sociais. Esse arranjo
politico-institucional coloca desafios administrativos e gerenciais para
o nivel local, sobretudo pela sua precariedade organizacional, técnica e
financeira para assumir novas responsabilidades na prestagio de servigos.
O artigo argumenta em favor da necessidade de inovagdo gerencial para a
esfera local de governo. Para tanto, realiza uma revisdo da literatura sobre
a descentralizagdo buscando identificar de que forma a modernizagio
gerencial dos governos locais se insere na abordagem dos autores
analisados. Em seguida, apresenta a experiéncia desenvolvida na Prefeitura
Municipal de Vitéria visando implementar uma forma de gestdo amparada
na democratizago dos processos decisérios internos com a organizagdo de
téruns coletivos de gerenciamento. O artigo conclui-se apontando limites
e desatios colocados para a introdugdo de modelos de gestdo pautados na
inovagdo gerencial e construgdo de uma nova cultura técnico-politica na
modernizagdo da administragio publica local.

PALAVRAS-CHAVE: Gestdo. Planejamento. Governo subnacional.
Administragdo Publica. Municipio

ABSTRACT: This article has for goal to present a insight about
the importance of modernization of local management in the context
where public policies how health, education, and social welfare are
decentralized to the cities. With this way of intergovernmental
relationships in the Brazilian federalism after 1988, the municipal
administrations became more and more the providers of social
services. This political and institutional arrangement puts managers
and administrative challenges to the local level, especially for his
organizational, technical, and financial precariousness to assume news
responsibilities in the delivery services. The article argues in favor of
necessity of manager innovation to the local sphere of government.
For both, makes a review of literature about the decentralization
seeking to identify of that way the manager modernization of local
governments if inserts in the approach of authors analyzed. Next,
presents the experience development in the Vitéria’s City Hall in
order a way to support the management in the democratization of the
internal decisional process with the organization of manager collective



Eduardo José Grin 297

forums. The article conclude pointing limits and challenges put to
the introduction of management templates lined in the innovation
manager and the building of a new technical and political culture in
the modernization of local public administration.

KEYWORDS: Management. Planning. Subnational Government.
Public Administration. City.

1 DESCENTRALIZAQAO, RELAQC)ES INTERGOVERNAMENTAIS E
GESTAO LOCAL: REVISANDO A LITERATURA.

Embora a literatura enfatize o cardter errdtico da
descentralizacio', pouco se duvida que esta seja irreversivel para
organizar as relagdes intergovernamentais e a provisdo de politicas
publicas, no Brasil, para os governos subnacionais. Contudo, a
literatura sobre descentralizagdo pouco analisa a modernizagio
da gestdo no governo local como suporte a eficiéncia politica e
institucional. Desse modo, esse artigo buscara cotejar essa discussio,
com aquela que trata da modernizagdo da administragio publica, para
apresentar a experiéncia do modelo de gestdo implantado na Prefeitura
Municipal de Vitéria a partir de 2005. O artigo argumenta em favor
da importancia da gestdo governamental para planejar, executar
e avaliar politicas ptblicas em nivel local. O gerenciamento serd
analisado como um meio de ampliar as capacidades organizacionais
para governos locais atingirem suas metas politicas.”

Inicialmente reviso a bibliografia sobre descentralizagdo para
verificar como a modernizacdo gerencial pode ser inserida na visdo
dos autores analisados. Alguns autores argumentam que, no Brasil, a
descentralizacdo e as relagdes intergovernamentais se deparam com
precdrias estruturas administrativas municipais, sobretudo limitagoes
institucionais e financeiras que dificultariam aos municipios

1 Ver Arretche, Marta T. da Silva . Mitos da descentralizagio: mais democracia e eficiéncia nas
politicas ptblicas. Sdo Paulo: Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 31: 44-66, 1996. Souza, Celina.
Redemocratizagio, federalismo e gasto social no Brasil: tendéncias recentes. XXIV Encontro Anual da
Associagio Nacional de Pés-Graduagio em Ciéncias Sociais (ANPOCS), Petrépolis, outubro, 1999.

2 O artigo ndo abordard a participagdo e controle social. Estas inovagdes institucionais sdo fundamentais
para modernizar a governanga local, mas entendo que, quanto maior a democratizagdo do poder publico
Jjunto a sociedade, maior a necessidade de uma gestao eficiente para manter a legitimidade politica do poder

publico. Assim, a politica tem na gestdo um aliado indissocidvel.
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assumirem encargos®’. Segundo Abrucio*, “a coordenagio federativa
pode realizar-se, em primeiro lugar, por meio de regras legais que
obriguem os atores a compartilhar decisdes e tarefas — definigéo de
competéncias no terreno das politicas publicas, por exemplo”. Para
implantar essa atuagdo coordenada em nivel intergovernamental,
presume-se que os governos municipais devam ter capacidade técnica
para qualificar a relagdo com o nivel federal e para formular e executar
os programas, o que demanda modernizar sua gestdo do ponto de
vista politico e técnico. Coordenar atividades descentralizadas e
problemas comuns entre esferas de governo demandam novos arranjos
institucionais que incidem sobre o pacto federativo’. No Brasil, onde
a descentralizagio se baseia em competéncias comuns entre as trés
esferas de governo, as relagdes intergovernamentais nido podem ser
compreendidas apenas no ambito administrativo, pois dizem respeito
aos vinculos federativos de ordem politica. Por isso, as capacidades
institucionais municipais incidem e sdo influenciadas pelas relagoes
intergovernamentais.

No Brasil, as caracteristicas do federalismo definem os contornos
das relagdes entre o poder federal e os municipios, e mesmo que estes
tenham mais autonomia deciséria sobre algumas politicas sociais, ha
uma permanente negociagdo para definir niveis de responsabilidade
entre esferas de governo.® Conforme Rodden’, “o federalismo significa
que para algum grau de subconjunto das decisdes ou atividades do
governo central, torna-se necessdrio obter o consentimento ou a
cooperagio ativa das unidades subnacionais”. Entendo que a autoridade
compartilhada sobre atribui¢des requer, nos municipios, capacidades

3 ABRUCIO, Fernando Luiz. 4 coordenagdo federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e os desafios
do governo Lula. Sdo Paulo: Revista de Sociologia Politica, Curitiba, 24: 41-67. Kugelmas, Eduardo &
Sola, Lourdes. Recentralizagdo/Descentralizagio: dindmica do regime federativo no Brasil dos anos 90.
Tempo Social. Revista de Sociologia da USP, 11 (2): 63-83, 1999. Souza, Celina. Federalismo, desenho
constitucional e institui¢des federativas no Brasil p6s-1988. Curitiba: Revista de Sociologia e Politica, 24:
105-121, 2005.

4 ABRUCIO, op. cit., p. 7, 2005.

<N

Ver Affonso, Rui de Brito Alvares. Descentralizagao e reforma do Estado: a Federagdo brasileira na
encruzilhada. Campinas: Economia e Sociedade, Revista de Economia da Unicamp, 14, p. 127-15, 2000.
Souza, Celina. Governos e sociedades locais em contextos de desigualdades e de descentralizagdo. Ciéncia
e Satde Coletiva, 7 (3), pp. 431-442, 2002.

6  Ver Almeida, Maria H. T. de. Federalismo e protegio social: a experiéncia brasileira comparada. Texto
digitado, s/d. Disponivel no site <www.fflch.usp.br/dcp/almeida>. Almeida, M. T. de. Recentralizando a
Federagdo? Curitiba: Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24: 29-40, 2005.

-1

RODDEN, Jonathan. Federalismo e descentralizagio em perspectiva comparada: sobre significados e

medidas. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24: p.11, 2005.
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gerenciais para que sejam mais bem executadas, sendo essa uma
condigio necessdria para qualificar a descentralizagio e o federalismo
cooperativo. Segundo Souza® e Almeida®, a Constitui¢do de 1988
fortaleceu os municipios, vis-a-vis os estados, ao conceder-lhes maior
autonomia administrativa para gerir e implantar politicas federais. E,
sendo os municipios os provedores de servigos sociais, a modernizagio
gerencial se insere na sua agenda de forma crescente e pode cumprir um
importante papel para a eficacia das politicas. Por isso, “a redefini¢do
do papel dos governos locais tem sido acompanhada também por
inovagdes na gestdo administrativa stricto sensu”.'’

Para Arretche'' e Souza'’, o desenho institucional das politicas
sociais € outra varidvel que incentiva ou constrange a descentralizagdo.
As estratégias indutivas do governo federal visando delegar a
implementagdo para os municipios exemplificam esse processo, mas
limitagdes administrativas e financeiras dos municipios também
influenciam a decisdo de assumir novas responsabilidades. Por isso,
para Arretche®, devem ser criados “incentivos ao comportamento
responsével por parte dos governos” que, segundo penso, suscitam
modernizar a gestdo municipal para proverem servigos eficientemente.
A capacidade administrativa tem peso determinante na descentralizagio,
pois define como os municipios usam seus recursos na gestdo de politicas
publicas.'* Nesse contexto, a modernizagdo da gestdo ajuda os governos
locais a definirem a forma, o ritmo e o escopo de responsabilizagdo em
relagdo a descentralizagio de politicas. Sobretudo, diante do carater
erratico’” desordenado e inconstante'® da descentralizagio, mais ainda
os governos locais devem qualificar sua gestdo para responder as
demandas desse processo.

8 SOUZA, 2005.
9 ALMEIDA, M. H. T de. op. cit., s/d.

10 FARAH, Marta F. S. Inovagdo e governo local no Brasil contemporineo. In: Inovagio no campo da gestdo
publica local: novos desafios, novos patamares, Pedro Jacobi e José Antonio Pinho (orgs.), Rio de Janeiro:
FGV, 2006. p. 70.

11 ARRETCHE, Marta T. S. Politicas Sociais no Brasil: descentralizagdo em um Estado Federativo (1999).
RBCS- Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 14 (40), p. 111-141, 1999.

12 SOUZA, Celina. Governos locais e gestdo de politicas sociais universais (2004). Sdo Paulo: Perspectiva, 18 (2),
2004 p. 27-41.

13 Arretche, 1996, p.18.
14 Arretche, 1999.
15 Arretche,1996.

16 Souza, 1999.
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Melhorar a gestdo local depende de decisdes politicas e técnicas dos
governos municipais, embora programas federais visando modernizar os
governos locais podem criar um ambiente institucional mais favoravel
ao repasse de atribui¢des em condi¢des administrativas mais adequadas.
Mas os programas em nivel federal, como o PNAFM ou o PMAT,
tém resultados fracos.”” Segundo Vignoli*, até 2009, por exemplo,
somente 68 Prefeituras integravam o PNAIFM, basicamente cidades
grandes e médias. Para Abrucio”, visando melhorar a coordenagio
federativa, o governo federal deveria auxiliar os municipios a criarem
capacidades administrativas para que as burocracias interajam com mais
eficiéncia junto aos seus pares nos governos estadual e federal. Assim,
a capacidade dos municipios em formular e implementar politicas, e seu
desenvolvimento institucional, tem sido questdes centrais para avaliar a
efetividade da descentralizagio®.

Segundo Melo*', um efeito perverso da descentralizagdo reside
em burocracias locais sem capacidade institucional para prover servigos,
o que demanda melhorar essa performance criando uma cultura
gerencial assentada na qualidade técnica e democratizagio dos processos
decisdrios. “A teoria organizacional contemporanea também aponta para
a emergéncia de um paradigma pés-burocratico, que enfatiza estruturas
horizontalizadas e cooperativas de governance em lugar de estruturas
hierarquizadas™?. Nos governos subnacionais, sua “capacidade estd
sendo significativamente melhorada com os avangos na modernizagio
da performance da burocracia, incluindo a adogio de novas técnicas™?.
Mas estas inovagdes nio podem se basear em comandos hierarquicos

=

O PMAT (Programa de Modernizagdao da Administragdo Tributdria e Gestdo dos Setores Sociais
Basicos) apoia a modernizagdo da administragio tributéria e a melhoria da qualidade dos gastos ptblicos
visando a eficiéncia da arrecadagdo e a gestdo dos gastos na educagio, satde e assisténcia social. O
PNAFM (Programa Nacional de Apoio a Modernizagao Administrativa e Fiscal) apoia a modernizagio,
fortalecimento da gestdo fiscal e a melhoria da eficiéncia administrativa.

18  VIGNOLI, Francisco. Poder Local ¢ a Questdo Municipal. Rio de Janeiro: Cadernos FGV Projetos, 4 (8), p.
15-20, 2009.

19 ABRUCIO, op. cit., 2005.

20 WILSON, Robert H. et al. The past, present, and future of subnational governments and federalism.
In: Farah, Marta Ferreira Santos; Graham, Lawrence S., Jacobi, Pedro and Rowland, Allison M. (Org.).
Governance in the Americas: Decentralization, Democracy, and Subnational government in Brazil,
Mexico, and the USA. 1 ed. Notre Dame, Indiana: University of Notre Dame Press, pp. 249-280, 2008.

21 MELO, Marcus André. Crise federativa, guerra fiscal e “hobbesianismo municipal: efeitos perversos da
descentralizagdo? Sao Paulo: Perspectiva, 10 (3), 1996. p. 11-20.

22 MELO, op. cit., p. 11.

23 WILSON et al. op. cit., p. 264.
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tradicionais®*, pois recursos de ordem politica, como negociagio, devem

substituir regras de submissdo entre os atores governamentais. Portanto,
omodelo de gestdo deve instituir mecanismos de controle entre o principal
(a diregdo politica e técnica) e o agent (a burocracia) criando accountability
administrativa por meio de féruns coletivos de gestdo, responsabilizagio
por resultados e transparéncia de informagdes.

Sobre a modernizac¢io do Estado, Souza & Carvalho** concordam ser
necessario rever os paradigmas organizacionais. Para os fins desse
artigo aproveito uma citagdo das autoras na andlise das reformas
de segunda geragdo do setor puiblico*’: “as propostas despolitizam a
administragdo publica [...] e se baseilam em premissas ideolégicas que
elevam a importéncia da geréncia e a distinguem da politica, vista como
um entrave a eficiéncia”’. Contrariamente a essa visdo, defendo que
a gestdo governamental deve, de forma institucionalizada, aproximar
administragdo e politica. Na andlise do caso de Vitéria apresentarei os
téruns coletivos organizados conforme essa premissa.

Segundo Farah®, outra mudanga significativa no desenho de
politicas sociais implementadas por governos locais consiste em promover
agoes integradas, dirigidas a um mesmo publico-alvo. Esta perspectivaleva
a superar a fragmentacdo politico-institucional “ao procurar coordenar a
agdo de diversas secretarias e 6rgios, cuja agdo até entdo era segmentada
ou justaposta, com perda de eficiéncia e de efetividade das politicas™”.
Mais adiante, ao analisar o modelo de gestdo em Vitéria ver-se-a4 como
essa concepgio foi implantada.

Mas, para Souza & Carvalho®, até o final dos anos 90, a
descentralizagio vertical dos servigos sociais ndo mereceu atengio no
projeto de reforma do Estado, apesar de seus efeitos para a esfera local
e seus objetivos como efetividade, universalizagdo e democratizacdo

24 SOUZA, 2002.

25 SOUZA, Celina; CARVALHO, Inaia M. M. Reforma do Estado, Descentralizagdo e Desigualdades. Lua Nova,
48, 1999. p. 187-213.

26 As autoras criticam o afastamento entre politica (democracia representativa) e administragio (governo
como reino da técnica). Aproveito essa visdo para a analise interna dos governos e a separagio entre
diregdo politica e burocracia técnica.

27 SOUZA; CARVALHO, 1999, p. 194

28 FARAH, Marta Ferreira Santos. Parcerias, novos arranjos institucionais e politicas ptblicas no nivel local
de governo. Revista de Administragio Piblica. Rio de Janeiro, 85 (1), 2001. p. 119-144.

29 FARAH, op. cit., p. 132.

30 SOUZA; CARVALHO, 1999.
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dos servigos publicos. Mesmo aumentando suas responsabilidades
com a descentralizagfio, os municipios nio foram incluidos na reforma
do Estado. Ainda que politicas federais descentralizadas fossem
coordenadas pelos ministérios setoriais, o plano politico-administrativo
das relagdes entre esferas de governo nio ensejou a modernizagdo da
gestdo local. A reforma do Estado priorizou as fungdes de regulagio e
coordenaciio em nivel federal e deixou um caminho aberto a inovagio
gerencial no plano local. Assim, é preciso considerar que “caréncias de
ordem financeira estdo comumente associadas a caréncias de capacitagfio
técnico-administrativas, acentuadas [...] com a desativagdo ou redugdo
do apoio institucional da Unido e dos estados aos governos locais™'. Para
tanto, a “falta de capacitagio das unidades subnacionais para assumir
novos encargos...”*deve estar na ordem do dia dos governos locais. Esta
visdo ¢ reiterada, pois “dada a inexisténcia de uma estratégia geral de
descentralizagdo [..] ndo existiu uma correspondéncia necessaria entre
distribui¢do de encargos e receitas, fazendo com que alguns estados
e municipios ndo consigam arcar com as novas atribuigdes™. Fica
novamente ressaltada a importancia da gestdo municipal para responder
a inadequagdo entre encargos assumidos e limites, nesse caso, fiscais,
pois conforme Afonso & Aratjo™, as cidades assim podem contribuir
para aprimorar o federalismo fiscal brasileiro.

O desenvolvimento gerencial municipal, e sua interface com a
descentralizagdo, também ¢é abordado por Nogueira® enfatizando que
gestores publicos devem adquirir outra cultura gerencial que promova
a gestdo cooperativa e a colaboragdo institucional. Para o autor, politica
e gestdo devem integrar o desenvolvimento institucional dos governos
locais num contexto em que a descentralizagdo de politicas demanda
inovagdo administrativa. O novo paradigma gerencial deve “encarar
seriamente o desafio da qualificagdo, aprimorar sua capacidade técnico-
politica de conhecer criticamente o mundo, governé-lo e transformé-lo.
[.. O éxito do processo de descentralizagdo participativa [...] encontra
aqui seu verdadeiro ponto de inflexdo™®. A experiéncia de Vitéria,

31 SOUZA; CARVALHO, 1999, p. 204.

32 AFFONSO, Rui de Brito Alvares. op. cit., p. 129, 2000.

33 AFFONSO, op. cit., p. 187.

34 AFONSO, José Roberto Rodrigues; ARAUJO, Erika Amorim. 4 capacidade de gasto dos municipios
brasileiros: arrecadagio propria e receita disponivel. Cadernos Adenauer: Os municipios e as eleigdes de
2000. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad-Adenauer-Stiftung, 4, p. 85-57, 2000.

35 NOGUEIRA, Marco Aurélio. 4 dimensdo politica da descentralizagao participativa. Sao Paulo: Perspectiva,
11 (3), 1997. p. 9-19.

36 NOGUEIRA, 1997, p. 19.
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doravante chamada PMYV, se insere nesse cenario politico-institucional,
visando organizar o modelo de gestdo, qualificar o funcionamento
de governo e inovar a cultura politico-gerencial ao democratizar os
processos decisérios internos, cujas premissas tedricas se discute a
seguir.

2 POLITICA E GESTAO NA ORGANIZAQAO GOVERNAMENTAL

Para Crozier” (1989), a administragdo publica pode aproximar
politica e gestdo, desenvolvendo um aprendizado institucional que enfrente
a: a) separagdo entre planejamento (politica) e execugdo (administragdo);
b) comunicagdo entre unidades administrativas buscando romper a tenséo
entre os “feudos” internos; e ¢) criagdo de fontes de renovagao intelectual.
Requer-se alterar o padrdo organizacional em que as liderangas
definem politicas e a tecnocracia coordena processos burocriticos,
isolando a dimensdo politica. Como “a administragdo ¢ uma maquina
de tomada de decisdes”, pede-se um modelo de preparagdo e avaliagdo
de decisdes distintos do tipo comando e controle. Deve-se construir um
ambiente de aprendizagem e mais horizontal na relagdo entre unidades
organizacionais, reduzindo a imposi¢do de regras para fortalecer o
desenvolvimento intelectual na solugdo de problemas®. Esta mudanga
na coordenagio das politicas e de atores visa substituir o comando
centralizado em que os dirigentes regulamentam tudo. O processo
de gestdo deve afastar-se do modelo impessoal, estdvel, previsivel e
normatizado em favor de outro mais personalizado, instavel, imprevisivel
e aberto as possibilidades das interagdes politico-administrativas®. Esse
raciocinio ajuda a compreender o sistema decisério adotado na PMYV,
amparado em féruns coletivos de gestdo.

Neste sistema decisério, um novo profissional da politica deve
integrar os ntcleos centrais do governo para qualificar a gestdo
estratégica®. “Quanto mais complexa uma organizagdo, menos pode
se contentar apenas com a aplicagdo de seu regulamento, mais ela
precisa contar com a cooperagio de seu pessoal e mais deve obter a
participagio consciente em busca de objetivos comuns™'. A participagdo
pode gerar democracia e cooperagdo na busca de objetivos comuns e

37 CROZIER, Michel. Estado Modesto, Estado Moderno, Brasilia: FUNCEP, 1989.

38 CROZIER, Michel. 4 Sociedade Bloqueada. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1983.

39 CROZIER, op. cit.

40 DROR, Yehezkel. 4 capacidade para governar: informe ao Clube de Roma. Sao Paulo: Fundap, 1999.
41 CROZIER, op. cit., p. 86.
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decisdes coletivas; além de um “aprendizado cooperativo” que estimule
a participagio efetiva na formulagdo politica*. Assim, organizar “células
de preparacgdo de decisdes” junto as liderangas qualifica a gestdo da
politica e seu embasamento técnico*’, como ocorreu nos féruns de gestdo
na PMYV e o “aprendizado cooperativo” entre a alta diregio politica do
governo e o corpo gerencial. Novas formas de relacionamento entre
politica e gestdo devem aproximar o processo gerencial e decisério, via
uma rede de unidades internas refor¢adoras da cooperagio, ao invés
dos vinculos de subordinagdo**. Uma participagdo baseada no didlogo
e na negociagido pode democratizar o debate interno, distintamente das
estruturas internas de poder departamentalizadas®.

O modelo de gestdo da PMV orientou-se por essas premissas
visando constituir capacidades gerenciais, baseado em estruturas coletivas
para descentralizar o gerenciamento governamental. O funcionamento
dos Comités Gestores e Teméticos, que serd apresentada adiante, é um
exemplo dessa concepgdo que contribuiu para legitimar estes espagos
decisérios internos, ademais de democratizar a gestdo. Buscou-se
substituir um modelo organizacional com normas centralizadas por
outro sustentado em mais accountability administrativa*. A seguir
discuto como essas premissas foram compreendidas na implantagio do
modelo de gestdo da PMV.

21A CONSTRUQAO DO MODELO DE GESTAO E AS ATIVIDADES INI-
CIAIS

A qualificagdo da gestdo governamental constava do Programa
de Governo desde a campanha eleitoral em 2004. Destacava-se ser
necessario “empreender a gestdo publica [promovendo] a articulagio
das diferentes areas de governo, identificando os pontos de contato nos
diversos projetos e integrando e sensibilizando as equipes de trabalho
para que, desta forma, sejam priorizadas as politicas sociais*’.” Em

42 CROZIER, op. cit.

43 CROZIER, op. cit.

44 AGUILLAR, Lufs F. EI aporte de la Politica Ptblica y de la Nueva Gestién Ptblica a la gobernanza.
Caracas: Revista Reforma y Democracia, n. 39, p. 1-15, 2007.

45 BRUGUE, Quim. Modernizar la administracion desde la izquierda: burocracia, nueva gestion piblica y
administracion deliberativa. Caracas: Reforma y Democracia, 29, 2004. p. 1-16.

46 GARNIER, Leonardo. El espacio de la politica en la gestion piiblica in Politica y Gestion Piiblica, Caracas,
CLAD: Fondo de Cultura Econémica Argentina S.A, 2004. p.91-138.

47 Coligagdo Vitéria de Todas as Cores. Programa de Governo Coser Prefeito, Caderno de Gestdo Publica,

Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. p. 1, 2004
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outra passagem, se dizia que “[l.]] é preciso investir em programas
integrados, ou seja, articular as agdes das secretarias que atuam em
areas que buscam combater os problemas sociais mais elementares,
como a fome, as condigdes de moradia desumanas, o desemprego, a
violéncia urbana, a dificuldade de universalizagio do acesso a satde e ao
ensino de qualidades, etc. Para garantir esta visdo de desenvolvimento,
é necessario o envolvimento multidisciplinar e interinstitucional dos
6rgaos publicos™.

Desde o inicio do governo, tratou-se de elaborar o Planejamento
Estratégico e as prioridades do perfodo 2005-2008, visando cumprir
dois objetivos: a) politico: legitimar o planejamento com base em ampla
discussdo nas instdncias internas; b) gerencial: langar as bases da gestéo
participativa e intersetorial*. O planejamento foi elaborado conforme o
seguinte roteiro metodolégico:

1) Elaboragdo das Definigdes Estratégicas e dos programas
priorizados pelas Secretarias;

2) Realizagdo de consultas com a sociedade civil (movimento
social e sindical, partidos politicos etc.);

3) Realizag¢do do semindrio de planejamento que definiu, com
base nas consultas externas e internas e nas defini¢des
politicas de governo, os programas prioritarios que deveriam
detalhar seus projetos (atividades, metas, valores financeiros e
cronograma);

4) Organizag¢do de Comités de Gestdo nos oérgdos, formado
por sua diregdo politica e técnica (secretdrios e diretores),
responsaveis por planejar e gerir os programas setoriais;

5) Sistematizagdo e detalhamento dos programas estratégicos de
governo;

6) Organizagdo de programas intersetoriais em Comités
Temdéticos (féruns formados por secretdrios dos érgdos com
afinidade em um campo comum de acdo). Estruturaram-
se quatro comités: Gestio Administrativa, Politicas Sociais,

48 Coligagao Vitéria de Todas as Cores. op. cit., p. 2, 2004.

49 FARAH, 2001.
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Desenvolvimento Urbano e Desenvolvimento Econdmico e
Social;

7) Validagdo do Planejamento Estratégico junto aos Secretérios
Municipais e;

8) Apresentacdo do Planejamento Estratégico para a Camara
Municipal, Gerentes/PMYV, sociedade civil e servidores™.

O planejamento incentivou a intersetorialidade para evitar a
fragmentagdo das politicas publicas e a duplicagdo de esfor¢os para uma
mesma finalidade. Concluido o planejamento, buscou-se estruturar o
modelo de gestdo como suporte organizacional aos programas. Conforme
o Caderno de Apresentacdo do Planejamento®, “serd um grande avango
que o governo estara incorporando a administragdo municipal: um modelo
de gerenciamento organizado a partir do trabalho coletivo, democratico
e participativo, transparente e reforcador da intersetorialidade e focado
nos programas prioritarios da gestdo.” Segundo Melo™, uma forma
de governance mais horizontalizada, cujas dificuldades iniciais para
organizar os féruns coletivos de gestdo foram:

1) A existéncia de visdes departamentalizadas do tipo comando
controle, pouco afinadas com a democratizagio do processo
decisério;

2) Auséncia de uma dinamica de trabalho coletivo que fortalecesse
acultura de aprendizado institucional em oposi¢do aos modelos
hierarquizados®;

3) Dinamica desigual de funcionamento dos féruns, bem como
da presenca de 6rgdos e da alta diregdo politica nas suas
atividades;

4) Dificuldade de comunicagio interna diante da visdo tradicional
dos érgdos atuarem isoladamente para nédo “perderem poder” e;

50 Prefeitura Municipal de Vitéria. Programas Prioritarios 2005-2008, A cidade que a gente faz. Caderno de

Apresentagio do Planejamento Estratégico, 2005.
51  Prefeitura Municipal de Vitéria. op. cit., 2005.
52 MELLO, op. cit., 1996.
53 SOUZA, 2002.
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5) Um modelo de gestdo pouco estruturado e com o planejamento
de governo néo organizado em torno de prioridades integradas
e intersetoriais.

O desafio foi organizar a agenda de governo e sua dinamica politica
e técnica de gestdo, buscando: a) ampliar as capacidades administrativas,
considerando a realidade em vigor da descentralizagdo de politicas
federais, conforme Kugelmas®™ e Abrucio®; b) modificar a cultura
técnico-politica da administragdo publica®. Apresentar essa estrutura
politica e organizacional serd o tema da préxima secao.

3 ESTRUTURA POLITICA E ORGANIZACIONAL DO MODELO DE GES-
TAO

O modelo de gestdo foi organizado em torno de féruns coletivos
formados pela alta diregdo politica do governo e dos 6rgdos e sua
apresentacio se baseia em Grin™":

1 Organizagdo de féruns gerais: coletivos responsaveis pela
gestdo estratégica que, além da Coordenagdo de Governo e
Secretariado, eram:

a) Comité de Gestdo Estratégica do Governo, composto pela
Secretaria de Gestdo Estratégica (SEGES), Coordenadores
dos Comités Temiticos e o Prefeito. Cabia a esse Comité a
governanga geral, a condugdo politica do planejamento de
governo e do modelo de gestdo e;

b) Comité Executivo da Gestio Governamental formado
pela SEGES e Secretarias Executivas (unidades internas
coordenadoras da gestdo nos 6rgdos). Esse forum monitorava
o planejamento e a gestdo nos 6rgios, ademais de estimular
o “aprendizado cooperativo” em ambito politico e técnico de
forma solidéria e intersetorial.

54  KUGELMAS; SOLA op. cit., 1999.
55 ABRUCIO, Fernando Luiz. op. cit., 2005.
56 NOGUEIRA. Marco Anténio. op. cit., 1997.

57 GRIN, Eduardo José. Intersetorialidade e transversalidade no modelo de gestdo e planejamento governamental
no municipio de Vitoria, Brasil, XII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la

Administracién Publica, Sto. Domingo, Rep. Dominicana, 30 oct. - 2 nov., p. 1-24, 2007.



308 Publicagdes da Escola da AGU

2. Organizagdo por area de atuagdo (Comités Gestores): férum
de gestdo nos 6rgdos formado pelo titular e cargos-chave
de diregdo politica e técnica, visando organizar um modelo
decisério mais horizontal entre as unidades internas e menos
hierarquizado entre a lideranga politica e a gestdo técnica. O
objetivo era construir um processo decisério distinto do tipo
comando hierarquizado com as seguintes atribuigoes:

a) Apoiar a gestdo descentralizada, com delegagio e ampliagdo da
responsabilidade politica e técnica;

b) Gerenciamento do planejamento estratégico: programas e
projetos especificos das areas, dos projetos que compunham
um programa compartilhado (coordenados por um érgédo, mas
estruturado em torno de metas comuns visando sua execugio
integrada) e dos indicadores de avaliagao.

8 Organizagio integrada de dreas com afinidade temética (Comités
Temiticos): féoruns tematicos (Comités de Politicas Sociais,
Comité de Gestdo Administrativa, Comité de Desenvolvimento
Econdmico e Social e Comité de Desenvolvimento Urbano)
reunindo érgdos que poderiam atuar de forma integrada por
sua afinidade. Buscou-se romper a cultura da fragmentagdo
administrativa e da baixa integragdo entre as areas. Os
programas integrados eram mais abrangentes (mais
experiéncias afins atuando conjuntamente) e otimizaram os
recursos financeiros, tecnolégicos e humanos. Os Comités
Temiticos desenvolveram uma pedagogia coletiva para educar
a diregdo politica do governo, particularmente os titulares dos
6rgaos, a compreenderem os limites de agdes isoladas. Por isso,
os Comités Temdticos identificavam problemas cuja solugdo
fosse mais bem respondida pelo planejamento integrado.
Este sistema coletivo de gestdo transversal e participativa
democratizou o debate interno ao incorporar elementos de
natureza politica como o didlogo e a negocia¢do®, com base
nas seguintes atribuigdes:

1. Diagnosticar problemas que exigem atuagdo intersetorial e
tocado nos programas estratégicos do governo;

58 SOUZA, 2002.



Eduardo José Grin 309

2. TFormular, coordenar e avaliar programas integrados entre os 6rgdos e;

3. Fortalecer a cultura de atuagdo integrada (racionalizar

despesas, pois o federalismo fiscal brasileiro requer, segundo
Afonso & Aradjo™, solugdes locais que ajustem as agdes aos
recursos disponfveis).

Integrar os Comités Temaéticos e os Comités Gestores setoriais foi
fundamental para o modelo de gestdo, pois o fluxo de informagédo entre
as unidades com afinidade temdtica permitiu a integragdo funcional
com a integragdo em um campo comum de assuntos. Assim ampliou-
se a comunicagdo horizontal entre os érgdos para reduzir os “feudos”
internos, e construiu-se um relacionamento cooperativo entre politica e
gestdo para modificar a cultura politico-institucional de fragmentagio
administrativa por meio de:

1.

2.

3.

Reunides dos Comités Gestores para tratar dos projetos
setoriais que compunham os programas integrados, cuja
avaliagio era debatida no Comité Tematico;

Deliberagdo dos Comités Tematicos, pois as agdes de cada
programa, cuja responsabilidade era dos 6rgaos, formavam
sua concepgdo integrada e as defini¢des adotadas retornavam
para a Secretaria especifica implementar agdes corretivas e;

Criagdo de um fluxo integrando Comités Gestores e Comités
Tematicos em torno de responsabilidades pactuadas nas a¢des
qualificou a gestdo funcional e intersetorial para formular e
gerir politicas publicas®.

4. Organizagdo da estrutura de coordenagdo gerencial e politica,

quando se criou a Secretaria de Gestdo Estratégica (SEGES)
para monitorar e avaliar o planejamento estratégico
descentralizado nas dreas. Sua fungio era de assessoria:

a) Assessorias Temadticas: assessores que acompanhavam os
comités tematicos e as secretarias para: a) organizar, juntamente
com o Coordenador, as reunides dos féruns teméticos e a

59 AFONSO; ARAUJO. op. cit., 2001.

60

WILSON et al. op. cit.
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implementagdo das decisdes junto aos responsaveis pelos
projetos; b) subsidiar as reunides de Secretariado e o debate
dos programas; ¢) acompanhar reunides dos Comités Gestores
das dreas afins com o Comité Tematico (por exemplo, nos
6rgdos que compoem o Comité de Politicas Sociais) visando
garantir unidade técnica e politica do debate e integrar os
assuntos nos comités gestores; d) monitorar o modelo de
gestdo; e) verificar com o secretdrio executivo dos 6rgdos o
status dos programas e agdes e; f) analisar os programas com
os seus responsaveis. Estas “células de preparagio de decisdes”
qualificaram a gestdo da politica e seu embasamento técnico.

b) Comité de Gestio da SEGES: férum coletivo dessa
Secretaria com a participagdo dos assessores temdticos para
avaliar programas e o modelo de gestdo, visando subsidiar
o debate dos féruns de gestdo governamental. Reforgou-se a
compreensdo de que a capacidade gerencial requer um modelo
de avaliagdo e monitoramento de governo.

Embora essa arquitetura do modelo de gestdo se aplicasse a todo
governo como uma forma de inovagdo administrativa stricto sensu, houve
6rgdos e comités tematicos em que seu funcionamento foi mais efetivo.
Apresenta-se, a seguir, a experiéncia do Comité de Politicas Sociais
(2005/2006) para ilustrar, com esse case, a dindmica intersetorial do
modelo de gestdo.

3.1 O FUNCIONAMENTO DO COMITE TEMATICO DE POLITICAS SO-
CIAIS

Este férum reunia as Secretarias de Educagio, Satde,
Assisténcia Social, Cidadania e Direitos Humanos e Cidadania,
Cultura, Trabalho e Geragdo de Renda, Esportes, Seguranca Urbana
e Assessoria Especial do Projeto Terra, que serd apresentado a
seguir. Coube a esse férum a gestdo integrada e monitoramento dos
programas e projetos estratégicos de politicas sociais (que eram 17
dos 40 programas estratégicos de governo). Face a complexidade
dessa agenda, se buscou organizar a gestdo e a avaliagdo integrada
dos programas da marca de governo “Cuidar das Pessoas”. Esta era
um eixo estratégico destacando que o “governo cuida das pessoas e
promove o exercicio da cidadania com politicas puiblicas integradas
nos diferentes territérios da cidade, ampliando as oportunidades
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de inclusio social e construindo a cultura da paz”. Esse Comité se
caracterizou pela regularidade de suas reunides com a presenca
dos titulares dos érgdos, mesmo das secretarias mais autonomas
orcamentariamente como Satde e Educagio.

Os objetivos acima pautaram um dos 17 programas
coordenados pelo Comité: o Projeto Terra, que propunha, por
meio da gestdo participativa, interven¢des sociais via politicas
urbanisticas, econémicas e ambientais para a populagdo em dareas
de ocupagdo espontinea. Buscava-se desenvolver a “inclusio social,
promog¢do humana e a melhoria da qualidade de vida integrando a
populagdo alvo a cidade”. Buscou-se constituir uma agdo integrada
a ser executada em onze regides da cidade chamadas poligonais.
Para ilustrar a dindmica integrada, e sua vinculagdo com a estrutura
politica e organizacional de gestdo acima descrita, a experiéncia da
Camara Territorial da poligonal VII — Regido de Sdo Pedro sera
apresentada, pois se tratava de uma regido cujos indicadores sociais
justificavam sua prioriza¢do. Em 2006, possufa 28.718 habitantes,
sendo 1092 analfabetos. Em relagdo ao mercado de trabalho, 2.368
mulheres eram consideradas chefes de familia e 2.058 pessoas
recebiam entre um e quatro saldrios minimos. Conforme a satde
publica havia problemas de gravidez na adolescéncia, de exploragio
sexual infantil, de cobertura vacinal e 633 casos de dengue entre 1999
e 2002 (os servigos publicos de rede de 4gua, esgoto e coleta de lixo
atendiam apenas 27% da populagio). No tocante a segurancga publica
registrava-se um indice de mortes violentas de 54 homicidios (especialmente
entre jovens de 15 a 24 anos)”'

Diante desses indicadores se organizou um Grupo de Trabalho
formado pelos Secretarios das dreas de politicas sociais e técnicos dos
6rgdos. Constituiu-se uma Camara Territorial focada em “questdes
integradoras” (p. ex.: adolescentes em conflito com a lei e gravidez na
adolescéncia) para orientar o GT. Para o enfrentamento a violéncia
definiram-se ag¢des integradas, pois como politica publica isolada seria
pouco eficaz. Compreendeu-se que a Camara Territorial, vinculada ao
Comité de Politicas Sociais, seria um avango, pois a intersetorialidade
possibilitaria: a) unificar o diagnéstico da realidade e uma atuagdo mais
efetiva no territério; b) ampliar a visibilidade dos projetos, respeitando
a integralidade no atendimento a populagdo; c) gerar participagdo da
sociedade civil; d) criar indicadores integrados para facilitar a avaliagdo
e; €) organizar projetos estratégicos de inclusdo social para otimizar

61 Prefeitura Municipal de Vitéria. Apresentagdo da Camara Territorial de Sdo Pedro, Seminario de Governo,
2006.
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recursos e alargar o campo de agdo das politicas publicas. A Figura 1
apresenta o fluxo geral de funcionamento da Camara Territorial em que
se observa o vinculo com o Comité de Politicas Sociais, mediado pela
marca temdtica “Cuidar das Pessoas”. A vinculagdo politica e técnica
entre esses dois féruns foi possivel pela afinidade de interesses, o que
colaborou para organizar uma gestdo mais horizontalizada e menos afeta
ao comando e controle centralizados. A metodologia adotada se aproxima
do argumento de Nogueira® sobre os desafios que as prefeituras tém
para implantar uma nova cultura politico-gerencial diante das demandas
da descentralizagdo das politicas publicas e do desenvolvimento do novo
perfil de gestor publico.

As politicas publicas integradas, e definidas nesse férum, pautavam
os Comités de Gestdo de quatro secretarias (SEMAS-Assisténcia Social,
SEMUS-Saide, SEME-Educagdo e SEMSU-Seguranga Urbana). O
desdobramento das ag¢des transversais nos orgdos presentes nessa
Camara demandava “capacidades administrativas” nas 4reas, sem o
que a gestdo intersetorial perderia em eficicia. Visando alcangar esses
objetivos, a metodologia de trabalho buscou: a) construir interfaces
entre as secretarias presentes na CT; b) subsidiar as decisdes do Comité
de Politicas Sociais; ¢) otimizar recursos humanos, financeiros e
organizativos via gestdo intersetorial; d) estruturar agdes, considerando
o territério, os eixos estratégicos do governo, a Marca Temética do
Comité de Politicas Sociais e o publico alvo e; €) motivar a cooperagio
do CT em ag¢des intersetoriais. O CT operava com: a) reunides mensais;
b) reunides quinzenais do Grupo Executivo para elaborar sua pauta; c)
avaliagdes trimestrais do planejamento estratégico; d) transparéncia
interna de informagdes para evitar a agdo de “feudos” (por exemplo, o
envio de atas das reunides aos participantes) e; e) divulgagio das agoes
apoiada pela Secretaria de Comunicagdo.A SEGES formava o grupo
executivo para coordenar a CT. A seguir se analisa o modelo de gestdo
implementado na PMYV indicando as dificuldades encontradas.

4 NOTAS FINAIS PARA A DISCUSSAO DO MODELO DE GESTAO DA
PMV

Segundo Almeida® e Rodden®, o federalismo cooperativo se
baseia na autoridade compartilhada e competéncias comuns entre

62 NOGUEIRA, 1997.
63 ALMEIDA, Maria H. T. op. cit., s/d; 2005.
64 RODDEN, op. cit.



Eduardo José Grin 3138

esferas de governo. A organizagio das relagdes intergovernamentais,
e a descentralizagdo de politicas, requerem capacidades instaladas nos
municipios, permitindo que as atribui¢des assumidas sejam mais bem
organizadas para sua implantacdo. A experiéncia dos féruns coletivos de
gestdo da PMV foi um esforgo para responder as incumbéncias assumidas
pelos municipios no federalismo brasileiro. Buscou-se qualificar a tomada
de decisdo, a delegagdo de responsabilidades sobre as politicas publicas
e a descentralizagdo gerencial. Construiu-se um suporte decisério
intersetorial e setorial, baseado na gestdo participativa, como um canal
para os atores governamentais decidirem politicas.

O desatio de criar um ambiente gerencial e politico-institucional
mais democrético e mais eficaz buscou escapar da visdo de comando e
controle centralizado, visando construir um modelo que aproximasse
politica e gestdo, democracia e eficacia, legitimidade politica e autoridade
deciséria na formulagio e gestdo de politicas. O debate coletivo foi um
meio mais eficaz do que decisdes de natureza técnica, como se a politica
nio fosse intrinseca a gestdo publica. A aproximagdo entre a politica e
a técnica foi um diferencial na gestdo, além de qualificar os resultados
do planejamento de governo. Os féruns coletivos serviram para definir
prioridades (as politicas nas instdncias de deliberagdo) e seus fins (os
programas estratégicos e suas metas).

O modelo gerencial enfatizou a organizagdo coletiva e o
monitoramento dos programas de governo, buscando reduzir o
tecnicismo gerencial sem avaliagdo politica, bem como a visdo oposta que
concebe a democratizagido da gestdo como panacéia contra a ineficicia
administrativa. Ao adotar as prioridades politicas do governo, gerou-
se um distanciamento da visdo tecnicista, segundo a qual, para decidir
e destinar recursos, o governo deve despolitizar-se”. Com os féruns
gerenciais criou-se uma cultura politico-institucional e de aprendizagem
organizacional para gerir metas integradas, distintamente do isolamento
que fragmenta agoes e estimula uma 16gica de poder restrita aos érgéos,
reduzindo as possibilidades de integragdo técnica e politica. A resposta
a fragmentacdo de responsabilidades comuns na administragdo publica
burocratica foi um novo marco de cooperacdo®. Buscar essa integragdo
foi um teste de eficiéncia politico-gerencial para os 6rgéos operarem com
prioridades de governo antes de sua agenda setorial.

Por fim, é importante apresentar algumas dificuldades encontradas

65 GARNIER, op. cit., 2004

66 BLANCO, Ismael; GOMA, Ricardo. La crisis del modelo de gobierno tradicional: reflexiones en torno a la
governance participativa y de proximidad, Revista Gestién y Politica Publica, D.F, México, 12 (1), p. 5-42,
2003.
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para implantar o modelo de gestio, dentre os quais:

1 Gestdo integrada de programas: um “novo aprendizado
institucional”, baseado na gestdo coletiva e transversal, foi
uma varidvel dependente dos distintos interesses politicos, o
que gerou desigualdade no ritmo de implementagéo e incidiu
sobre a gestdo intersetorial de politicas. Em algumas situagoes,
o debate sobre programas enfrentou a falta de uniformidade
e/ou diferenga nas informagdes disponiveis para embasar
decisdes coletivas;

2 Construgdo de interesses convergentes: programas intersetoriais
nem sempre conseguiram definir interesses integrados, pois
alguns tinham metas justapostas e eram mais uma agregagio
de intencionalidades do que interesses comuns organizados.
Esta situagdo refletia situagdes contraditérias em que os
6rgdos se depararam com o dilema da colaboragdo, ou do
isolamento, na constitui¢do do modelo de gestio;

3 Envolvimento da diregdo politica: o modelo exigia a participagdo
da alta diregdo politica, mas como a administragio
tradicional opera com uma légica segundo a qual para cada
area especialista corresponde um nivel decisério, garantir
a presenca das liderangas nesse processo de gestdo foi um
desafio;

4 Manutengdo dos foruns coletrvos: a departamentalizagdo como
estrutura interna de poder decisério possui fortes raizes na
gestdo publica, sendo dificil alterar esse habztus administrativo.
Buscou-se criar féruns coletivos onde a diregdo politica
decidisse sobre politicas publicas, mas garantir encontros
na periodicidade definida exigiu cobranga para que sua
presenca conferisse legitimidade ao modelo de gestdo e suas
deliberagoes;

5 A politica no planejamento governamental: distinto da visdo
que “despolitiza a politica” e compreende o planejamento
pelo viés técnico, o desafio fol manter o foco nas prioridades
politicas e evitar a tentagdo tecnicista da gestdo como fim em
S1 mesmo;
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6 Avaliagdo politica e técnica do planejamento de governo: constituir
a avaliagdo politica e técnica dos resultados dos programas foi
um desafio dificil e de pouco éxito e;

7 Democratizagdo de informagoes: a departamentalizagdo da gestdo
publica segmenta o fluxo de informagdes. Mesmo com féruns
coletivos houve dificuldade para disponibilizar informagdes,
pois, para alguns érgédos, democratizar informagdes significava
perder poder.

A experiéncia da PMV mostrou que a organizagdo politica e
institucional da gestdo governamental buscou ampliar sua eficicia e
efetividade. Este artigo apresentou como o modelo adotado combinou
politica e gestdo em um novo formato gerencial. A implantagdo desse
modelo objetivou aproximar eficdcia e democracia, legitimidade politica
e capacidade gerencial, mesmo diante dos interesses e estratégias dos
atores no ambiente institucional. Mesmo considerando a especificidade
da experiéncia, o estudo sobre formatos politicos e gerenciais na
administragdo publica é um tema atual na agenda dos governos
subnacionais, e esse artigo buscou contribuir nesse debate ao discutir a
experiéncia de modernizagdo encetada na PMV.
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Figura 1 — Estrutura e Fluxo do Modelo de Gestido
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