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Resumo

Considerando a esfera local como espago privilegiado para a promog¢do do desenvolvimento regional, definiu-se, neste
estudo, como objetivo central, a descri¢do e a analise da percepcéo dos gestores publicos municipais de uma das regides
do estado de Santa Catarina (Brasil) sobre as praticas da administragdo publica e sua relagdo com trés formas de
abordagem: a administracdo publica patrimonialista, a burocratica e a nova administracdo publica. Quanto aos
procedimentos metodoldgicos, optou-se por uma pesquisa qualitativa do tipo descritiva, com multiplos métodos de coleta
de dados, sobretudo a entrevista semiestruturada e a observagdo. As entrevistas foram transcritas e analisadas efetuando-
se a relagdo dos dados obtidos com aqueles apreendidos do estudo da literatura acerca de trés abordagens de
administragdo publica. Constatou-se que as crengas e preferéncias dos entrevistados, gestores do Meio-Oeste
Catarinense, recairam majoritariamente sobre a abordagem burocratica nas suas caracteristicas: especializacdo do
servigo, eficiéncia, foco nos controles, legalismo, disciplina e impessoalidade. Contudo, essa abordagem n&o apareceu na
sua forma pura, apresentando-se combinada com resquicios de praticas patrimonialistas e algumas nuances dos
pressupostos da nova administragdo publica. Concluiu-se que a visdo atual acerca de administracdo publica reflete a
tentativa dos gestores municipais de atender a uma cobranga do meio social por maior controle dos gastos publicos,
resultando na sua adesdo mais contumaz a abordagem burocratica. Dai decorre a reflexdo de que, na condicdo de mais
bem capacitado para realizar e defender suas escolhas quanto ao estilo de desenvolvimento que quer para seu territorio, o
cidadao exercera pressao positiva sobre a acdo dos gestores publicos.
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Abstract

This study aims to describe and analyze the perception of public mangers from one of the regions of Santa Catarina State
(Brazil) concerning Public Administration practices and their relation with three of his forms of approach: Patrimonial,
Bureaucratic and New Public Administration. A qualitative research was adopted, of a descriptive nature, and semi-
structured interviews and observations were used. The interviews were transcribed and were analyzed to compare the data
obtained with those of the literature. The findings showed that the beliefs and preferences of the Mid-west of Santa
Catarina’s managers had mainly adopted the Bureaucratic approach with its characteristics. However, this approach did not
appear in its pure form, presenting a combination of remaining Patrimonial practices and some nuances of New Public
Administration. It was concluded that the current vision concerning public administration reflects the attempt of municipal
managers to deal with the pressure of the social environment in order to gain greater control of public expenses, resulting in
its adhesion to the bureaucratic approach.
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Introducao

O desenvolvimento de uma regido ou territorio reqgéo integrada de diferentes atores que, termdo base

um estilo de desenvolvimento pactuado, tracem &mgntem um planejamento capaz de promové-lo. Longe
de encontrar um modelo universal para o desenvehtimregional, € preciso considerar as particudded
sociais, culturais e ambientais de cada territ@&iperspectiva de desenvolvimento adotada deveitiba
maximizagao da produgédo material pela maximizagibein-estar geral, compatibilizando as necessidades
sociais com a preservacdo da natureza (RAUD, 1¥je processo de geragdo de bem-estar pode ser
alcancado com a participacdo de todos os ator&sspor meio da utilizacdo de estratégias de nagéd de
redes sociais e de planejamento participativo.

Uma vez que a administragdo publica tem sido apganteomo um desses agentes indutores do
desenvolvimentocabe o0 questionamento sobre qual modelo de adragdst publica pode ser capaz de
mobilizar for¢as na tarefa de fomenta-lo. MartiB804) aponta que a administracdo publica tem dafilen
alguns problemas comuns nos paises emergentegimeirp lugar, observa que se tem demonstradocaefi

o0 padrao referencial adotado para os projetos dendelvimento, que sdo aqueles usados nos paises
desenvolvidos bem como a mera transposi¢cdo de a®o@elprocedimentos, por deixar de considerar as
particularidades destes paises. A segunda prolandiz respeito a recorréncia ao modelo burowétic
momento de escolha da corrente da administracélicgb ser seguida. A solucdo burocratica, por sreze
marcada por disfuncdes, nem sempre responde asndisn@or um desenvolvimento que respeite as
particularidades e as necessidades de cada ferritor

Nesse sentido, aumenta a importancia na escolhaapetdagem de administracdo publica a ser adetdda
arranjos institucionais articulados como condicaoapo desenvolvimento de uma regido. Partindo desse
contexto, tem-se como objetivo central, neste lnabaescrever e analisar a percep¢do dos gegdblisos
municipais acerca das praticas da administracéicadio territorio demarcado pela regido da Ass@walos
Municipios do Meio-Oeste Catarinense (Ammoc), fatagpor 13 municipios: Agua Doce, Capinzal,
Catanduvas, Erval Velho, Herval d'Oeste, Ibicaodgaba, Lacerddpolis, Luzerna, Ouro, Tangara, Trézes

e Vargem BonitaCom a investigacao dos recursos, das preferéndes iateresses dos atores locais, busca-se
compreender se diferencas nas crencas e prefer@lseagestores em estudo podem influenciar nacpsli
municipais (PEREZ2t al.,2004)para o desenvolvimento.

Considerando que a politica tem na palavra faladamportante instrumento, parece pertinente a sméla

fala de gestores publicos expressa em entrevisiatadas pelos autores. Estas falas, que expreasam
percepcdes dos gestores entrevistados, foram itaese analisadas por meio de referencial bibdifigp e,
posteriormente, compiladas neste artigo. Entendeedtepcdo como um sistema de valores, de nogées, d
crengas, de preferéncias e de interesses (HERZLROBR), alerta-se para o fato de que, em poliéca,
necessario ndo apenas separar o discurso em faagum postulado, mas também tomar a decisaaeeal
incorpora-lo na pratica, ja que podem existir vgeites em se afirmar uma coisa e fazer outra (POLLITT
BOUCKAERT, 2002). Desta maneira, os autores conmgl@® a relevancia de capturar a percepc¢ao dos
gestores publicos, foco da pesquisa, visto qudedas podem preceder as acdes. Ressalvam, cogtiglndo
necessariamente estes postulados declaradosseetradm praticas.

Quanto aos procedimentos metodoldgiomstou-se pela pesquisa qualitativa, por se entegder nessa
abordagem, ha preocupacdo com um nivel da realatadplexa e multifacetada. Decidiu-se pela pesaigsa
campo, ou seja, aquela realizada no ambiente gm®sipesquisados (MORGAN; SMIRCICH, 1980). Foram
valorizadas as percepcdes desses gestores enoralagdiensdo de gestéo publica, ja que, segundio éol
Bouckaert (2002), sua percepcao tem valor parasqusa académica devido a grande importancia que os
efeitos retdricos e simbdlicos tém na esfera pablic

Os entrevistados foram: os treze prefeitos (P)etohefes de recursos humanos (RH) e treze téafietdgos
(TE) das prefeituras da regiao da Ammoc, num tigédfinta e nove entrevistas. Quanto ao perfiblesclade
entre o ensino médio e o0 superior completo, virdeie homens e dezessete mulheres, majoritariareatr
0s trinta e um e os cinquenta anos, cujo ingreaséaren publica foi predominantemente por convita pa
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RHs e para os TEs, ou por eleicdo, no caso dd3$PRHs e os TEs foram escolhidos por se buscawvisida
mais ampla no que concerne ao pensamento no qfiaicional das prefeituras, além de favorecer o
contraponto a visdo dos agentes politicos (Ps).

Trata-se de uma pesquisa do tipo descrifiva consistiu em transcrever as entrevistas, descoe
contexto da regido em estudo e analisar a visdpata®as entrevistadas. A coleta e analise de dados
foram feitas por multimeios, especialmente pelaitécda entrevista e da observacdo qualitativa,
além da analise de documentos internos das prefitDurante a pesquisa, foram coletados também
dados por intermédio do estudo de documentos foloepelas prefeituras e pela Associacdo dos
Municipios (Ammoc). Os dados referentes aos sems&d@ublicos foram obtidos por meio de
guestionario fechado, respondido pelo setor desesthumanos das treze prefeituras e tabulados por
meio do programa Sphinx Léxica. A escolha da Amomno lugar da investigacao deu-se pelo fato
de um pesquisador residir nesta regido, o quetéacd coleta de dados.

A andlise teve como objetivo a reflexdo mediantenaterial obtido. Os dados orais foram
transformados em texto-protocolos posteriormensdisatlos em busca da percepc¢ao, da visao, das
crencas dos entrevistados acerca de gestdo pubkadiu-se por ouvir pessoas de dentro da
administracdo publica municipal, considerando oguisées aspectos: a) representatividade; b)
acessibilidade; c¢) poder na tomada de decisdo eon fau ndo) do desenvolvimento. A entrevista,
semiestruturada, foi gravada e acompanhada decaéest@om observacdes dos pesquisadores, e
denominadas notas de campo (NC). A realizacdo Zléste como objetivo anotar as impressoes,
memorizar as conversas e descrever os incidentessds, como recomendam Herzllich (2002) e
Trivifios (1987). Parte dessas notas de campoifiaagia para ilustrar a analise.

As abordagens que norteiam a administracéo publica para o desenvolvimento

Politicas desenvolvimentistas padronizadas, fauddig em decisdes de localizacdo das empresasagldmse
em incentivos fiscais e financeiros, dirigidos agtlamente pelo Estado, eram, até recentementigdago
tanto nos paises ditos do primeiro mundo como nesjien desenvolvimento. Mesmo que algumas vezes
tenham elevado o nivel de emprego e de rendaiédnagquenas melhorias na competitividade econddgca
regibes mais pobres, os modestos resultados ndeguiram gerar aumentos comparaveis aos existemtes
regibes mais ricas (AMIN, 1998; BANDEIRA, 2004).r§e, entdo, uma nova visdo de desenvolvimento
gestada de um principio que reclamava maior atguep@oas forgas locais, para o tecido socioculpresente

nas regides (BENKO; LIPIETZ, 1994; DALLABRIDA; ZIMEMANN, 2009), bem como a exploracdo de
potencialidades em um ambiente favoravel as in@sgé todo o tipo, como sugerido por Harvey (1989).

A capacidade de articulagéo regional dos diversmses publicos e privados no territério, aliagedicipacéo
das organizacdes sociais, tornam-se, desta foleragetos importantes a considerar quando se discute
desenvolvimento econdmico e social (COELHO; FAVARET007; MARTINS; CALDAS, 2009) e, por
conseguinte, o desenvolvimento regional.

Bandeira (2004, p. 4) coloca ainda que o papelsiadé e, consequentemente, as praticas da adagarstr
publica, passa a ser novamente valorizado na p@ndg desenvolvimento, “[...] reduzindo-se da ariaal
econdmica de inspiracao liberal, com sua énfassegexclusiva na importancia do papel dos mercafesta
forma, o estudo das instituicbes democraticas pastax um renovado interesse, buscando-se, com ele,
entender os papéis, as rotinas, os simbolos, ayaedee a influéncia das instituicbes formais naéigardla
politica e do governo e no tecido social de umauwodade (PUTNAM, 2007).

No intuito de que o poder local assuma protagonsmaoelacdo ao desenvolvimento, cabe um questiaiame
guanto a abordagem mais adequada de administrabbcegpara que ela possa responder a esse corspoomi
Essa indagacdo remete a andlise do contexto daniattagdo publica no Brasil, no qual sdo observadas
préticas alicercadas no patrimonialismo e nos emadaurocraticos (PRADO JUNIOR, 1977). Essas asfic
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construidas socialmente na trajetoria politicaals,roexistem e se fundem, desenhando a maneiex dale
agir da administracéo publica nas esferas naciesi@dual e municipal até os dias atuais.

Na esfera académica, a delimitacdo da administiagiaca como area do conhecimento ocorreu nosl&sta
Unidos, na primeira metade do século XX (MISOCZKR®04), a luz dos principios tedricos de Max Weber
acerca da burocracia. A partir dos anos 1970, rsumgiovas correntes tedricas da administracdogalitidssas
abordagens, aqui sintetizadas em torno da gesfalicgplou da reforma do Estado, tém questionado os
paradigmas patrimonialista e burocréatico e apradentutras perspectivas. No Brasil, as tentatiwéicps de
implantacdo da reforma do Estado se desenvolveeamatheira mais significativa somente a partir daxsa
1995 (BRESSER-PEREIRA, 2007).

A compreenséo da atual configuragdo da administrpgélica no Brasil s6 é possivel se for considemad
contexto histérico no qual ela foi construida. Rgse motivo, inventariou-se o processo historico da
abordagem patrimonialistaredominante no Brasil Col6nia (1500-1822), Impétig22-1889) e na Republica
Velha (1889-1930). Depois, estudou-se a abordagegotiatica, instaurada no periodo getulista (1988
suas varias tentativas de consolidacao e, poiirirastigou-se a reforma do Estado ou gestdo pudtiobnida

no Brasil nos anos 90.

O fato de o Brasil ter sido uma coldnia de explaoage Portugal produziu um conjunto de rela¢demispc
politicas e econémicas legadas até nossos diaslagdp da coroa portuguesa com sua colénia implcou
transposicdo, para o Brasil, de paradigmas da &traigo publica muito caros a metropole. Essexdjzanas
eram fundamentados numa estrutura de poder nonpeadtis principios: o poder absolutista e um elpar
estatal bem estruturado (MARTINS, 1997; PRADO JURI,I(1976). Com um Estado centralizador, uma
politica de exploracdo e ndo de povoamento, umogdgpfuncionarios da coroa que agiam de maneira a
sustentar uma pratica de concessdes feitas autantis pelo Estado, formou-se no Brasil Col6nia oraneira

de administrar com base na troca de favores queomando o quadro da histéria politica do pais (BRA
JUNIOR, 1976, 1977; HOLANDA, 1995).

A independéncia em 1822 ndo representou um avangolministracdo publica do pais, ja que o Impdio f
pautado pelo centralismo e pelo absolutismo: §ugrimiu a liberdade de imprensa, encheu os cagu&os

de apaniguados, enquanto abertamente favorecigevsesses que representava” (PRADO JUNIOR, 1977, p.
56).

Durante o Império, a politica de favores se cangtiha maneira predominante de atuacao da adraigastr
publica. Segundo Holanda (1995), os mandatariofundiam interesses privados com publicos, usando os
recursos do Estado para distribuicdo de favoresopes Para esse autor (1995, p. 145 -146),8% flincoes,

0s empregos e 0s beneficios que deles aufereordacise a direitos pessoais do funcionério e ndieesses
objetivos" da coletividade.

Esses padrdes foram se enraizando e produzindap@ncias na administracéo publica brasileira, de goe

se transformaram na maneira usual de tratar a qumiblica. Uma administracdo publica pré-moderna
alicercada na pessoalidade e no interesse privaddetrimento do publico acompanhou todo o periodo
colonial, o periodo imperial e a Republica VelhaOUANDA, 1995), caracterizando-se, assim, uma
administracdo publica patrimonialista.

O patrimonialismo, contudo, ndo surgiu no Brasilo@ia; suas origens sdo bem mais remotas. Mesres ant
do esfacelamento do poder central pela queda déricmRomano em 476, ja havia, na Germania, vinculos
feudo-vassalicos que se aprofundaram, resultando aunjunto de relacdes de protecdo e vassalagem que
caracterizavam a estrutura medieval e se cristalizanas raizes patrimonialistas. Esse modelo de
administracdo publica fundamentada em favoresléoga algumas praticas bastante comuns na cetiagoli
Segundo Weber (1991, p. 131), o patrimonialismasere no contexto da dominagao tradicional cygo ti
mais puro € o da dominacao patriarcal. Essa foertochinacao:
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Estritamente firmada pela tradicéo [...] age confw seu prazer, sua simpatia ou sua antipatia e de
acordo com pontos de vista puramente pessoaisEle]consta de dependentes pessoais do senhor ou
de pessoas que |Ihe estejam ligadas por um vineuidelidade.

O uso da dominacdo patrimonial no Brasil estendea-pratica do clientelismo. Os bens publicos eram
distribuidos, tanto em sua posse quanto em seudas@cordo com 0s interesses da coroa e de seus
representantes. Dessa maneira, os funcionariosrda detinham grande poder sobre as atividadesitrasl

e alimentavam uma rede de favoritismos (HOLANDA99)9 Embora ainda sejam perceptiveis praticas
clientelistas e personalistas, desde os anos B@pnga da presséo da opinido publica, o Estadsileir@ vem
implantando reformas no intuito de superar o vimarimonialista. Destarte, a forte critica a abgeta
patrimonialista deu forcas para que o modelo de iAidiracdo Publica burocratica, com seus acertos e
disfungdes, fosse implantado no Brasil.

O entendimento da necessidade de mudancas na stdagi#d publica, sobretudo no ambito federal, caodu

0 governo Vargas, na década de 1930, a propor efoana do aparelho do Estado (BRESSER-PEREIRA,
1998). Como resultado, surgiu uma proposta inspinadservico publico britanico, que tinha, em Imperais,

as seguintes caracteristicas: critérios profisgopara o ingresso no servigco publico; desenvolntmale
carreiras e regras de promogao baseadas no MéARTINS, 1997).

Essas caracteristicas, que poderiam ser classificadmo principios para a burocracia weberiana,
representavam grande avanco para a administra@diogolirasileira, na qual o acesso, até entaofiaqoor
critérios politicos de favoritismo. Em 1936, foiatto o Departamento Administrativo do Servico Rigbli
(DASP), que tinha como premissa a formagéo dedsmes publicos com fundamento em mérito profissiona
As pressoOes dos politicos que mantinham uma extedsasustentada pela manipulagdo e pela dis@ibuie
cargos e beneficios publicos trouxeram dificuldguea que o DASP superasse 0 modelo patrimonidista
primeira reforma administrativa ocorrida no Bragibmovida pelo DASP, foi meramente instrumengabjye
transplantou principios administrativos universkiorganizacao, tais como a burocracia ortodoxa, gentro

de um regime ditatorial — o de Getulio Vargas (SEGE03).

Apbs a deposicdo de Vargas em 1945, "[...] a refomdministrativa seria conduzida como uma acéo
governamental rotineira e sem importancia, enquprdticas clientelistas ganhavam novo alento deshbro
Estado brasileiro" (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 166).

Para Martins (1997), os esforcos de reforma narasimacao publica empreendidos no periodo geraram u
padrdo dual. De um lado, formou-se uma elite batwer altamente qualificada nos primeiros escatfzes
administracdo federal. De outro - na base da pil&nos municipios, objeto deste estudo —, funciosar
publicos despreparados, em sua maioria, € muitie8usis as manipulagdes clientelistas e eleitmseDessa
maneira, os servidores publicos responsaveis pdti@ do cotidiano, das demandas mais imediatas do
cidadao, ficaram a margem da profissionalizacaatjngiu os altos escaldes da burocracia estaedcP que
essa dualidade ainda permanece na cena da adagi&dstpublica brasileira, demonstrando-se ainda mais
visivel na esfera da administracéo publica municipa

Apesar dos esfor¢cos do DASP, a burocracia espatdicularmente nos baixos escaldes, assumiu cegra r
disfuncBes caracterizadas pela baixa produtividgagdelo excesso e ma distribuicdo dos servidoresenico
publico (MARTINS, 1997).

Segundo Pacheco (2002, p. 3), "[...] a literatwessiteira sobre a Administracdo Publica, historieat®, tem
sido marcada pela defesa da burocracia weberiana solucédo para os problemas administrativos d&'.pai
No entanto, o modelo burocratico, além de ndo cpriisesuperar de todo o patrimonialismo, tornou a
burocracia um fim em si mesmo. Criticar a buroeraéo significa deixar de admitir que ela represenin
avango em relagdo ao patrimonialismo e que aindd@inc@ tendo contribuicdes importantes para a
administracdo publica brasileira. Entretanto, bissgaa seguir, compreender os desdobramentos delanod
burocratico e suas disfunco&egundo Merton (1968, p. 271), num classico estatioe as disfuncbes da
burocracia:
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z

A formalidade é expressa por meio de um ritual adoohais ou menos complicado [...]. Tal
formalidade [...] serve para reduzir ao minimo &¢do, mediante a contencéo, em larga escala, dos
contatos oficiais dentro dos moldes previamentmidek pelas regras da organizacao.

Buscando superar as disfungdes burocraticas, runmaaabordagem mais contemporanea de administracédo
publica, surgiu a nova administracdo publica (NABs anos 1970, na Inglaterra, Estados Unidos gdlas
(FERLIE, et al. 1999). Essa mudanca na administracéo publica hewe primeiro momento, a énfase calcada
no controle dos gastos publicos, nas privatizagies,valores gerenciais e no uso constante derafires
administrativas.

Desde o primeiro momento da NAP — marcadamentedfoesn controles — até o atual, observa-se um
crescente direcionamento das acfes da administpéitdioa para o atendimento integral das necesssddd
cidad&o por meio da promocéo do desenvolvimentersidsel. Nos seus contornos mais contemporaneos, a
prioridade da NAP se concentra na satisfacdo dwesge publico, por meio da busca da exceléncia nos
servicos e na pratica da democracia. Tem comoipiirico gerenciamento de politicas publicas, adudsc
participacdo popular, a aprendizagem social, onsleseho julgado com base nos resultados e a codperac
entre agéncias, além de programas intensivos @ertiento para funcionarios publicos. A novidade em
relacdo as abordagens de primeira geracdo € gdedawia foi incorporada e o Estado foi entendicima
agente para o desenvolvimento.

Enfatiza-se que as abordagens: patrimonialismochagia e gestdo publica ndo sdo estanques esgritan a

um unico periodo de tempo. Todas elas ainda secemam na teoria e na pratica da administracalicpib
brasileira. Em virtude de o processo politico eohiso ser dialético, a divisdo em etapas apenagp@ia
finalidade didatica de contextualizar o objeto d#ud@o nestas correntes de pensamento e praticas da
administracdo publica no Brasil.

Meio-Oeste catarinense e a perspectiva de seus gest  ores publicos

Desde a sua colonizagéo, no inicio do século X¥gio passou a se caracterizar por uma econotitéala@
agricultura de subsisténcia, dirigida pela familisal. Durante os anos 40 e 50, o Meio-Oeste catase
tornou-se uma regido de grande producéo de tiiyiade que atraia outros negdécios tais como rckatio
de méaquinas agricolas. Nesse periodo, a regido viva onda de crescimento econémico. Contudo, cadeé
de 1960, devido a uma politica de modernizagdogdaudtura, a produgdo de trigo na regido Meio-©est
entrou em franca decadéncia (FILIPPsial. 1994).

Este quase desaparecimento da triticultura fearsoogos negdcios, como as agroindustrias. As prase
rudimentos dos atuais complexos industriais, fooaganizadas como empresas familiares e dedicavam-se
industrializacdo de derivados de suinos, principatm a fabricacdo da banha. Essa atividade inoentv
suinocultura, que se tornou uma importante fontesdda para os pequenos e médios agricultores AARAS
1996).

Nos anos 1980, com a propalada ‘peste suina adtjGsuinocultura da regido atravessou gravesuttitides
nesse territério. Nessa mesma década, as empgsasdastriais familiares foram substituidas pangies
complexos implantados dentro do modelo de integragdire industria e produtor rural (TASSARA, 1996),
ainda em uso. A presenca de grandes agroindufdnaeseceu a sobrevivéncia das pequenas propriedades
rurais da regido, mas trouxe também outros efeitesos desejaveis, como a grande concentragégedesde

de suinos, que tem causado danos irreparaveisia@ambiente.

Atualmente, a atividade agroindustrial represergdreipal iniciativa geradora de movimento ecoréomos
municipios da regido. Do ponto de vista socialieende agroindUstria gera empregos em boa escaladco
os salérios médios ndo permitem poupanc¢a e maitar @muisitivo ao trabalhador. Outro fator obseovaor
meio de pesquisa realizada sobre a cadeia prodigizaes € que o resultado econémico da agroiralaéiv
permanece na regido. Os processos nos quais hdageigacao de valor sdo realizados em grande®sent
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financeiros, principalmente em Séo Paulo, ficardenvado para o Meio-Oeste de Santa Catarinavaades
primarias e o desgaste ambiental (FILIPPIM; TESSER]).

Por ser a agroindustria uma rede do tgdown,h& uma séria dependéncia econémica da regidolarioea

esse empreendimento, tanto para a geracdo de @mpagnto para a geracdo de receitas publicas. Esse
guadro preocupa as liderancas regionais, vistmquedelo de integracdo industria-agricultura datraesle
esgotamento. O Meio- Oeste esgotou a capacidaalesdever os residuos lancados por essa atividadeiao
ambiente. Além desse fator, a abertura do sistemsarmvos integrados parece estar no seu limitéRFIM;
TESSER, 2001), ressaltando-se a necessidade dem#grarem novas alternativas econdmicas.

Outro aspecto a ser considerado na construcdordexto € a baixa densidade populacional, uma vezaqu
regido conta com 120.971 habitantes numa exteesdtorial de 3.934,30 ki{DE MARCO, 2004). Grandes
parcelas da populagdo (sobretudo jovens) se tramsfepara outros centros de producdo agridokssa
maneira, a regido passou a perder representatvigdlitica com a consequente diminuicdo do numero d
eleitores, 0 que ocasionou um menor poder de regiazidiante dos governos estadual e federal. Erge@
de uma regido que ja conheceu o dinamismo sociéatoa e politico, e agora atravessa um momentioarit
no seu desenvolvimento, serve como pano de fundoageitura da percep¢ao dos gestores entrevistadioe

0 que seja administracdo publica.

A percepcao dos entrevistados esta condicionads gelus modelos mentais cristalizados depois dm lon
convivéncia num meio sociopolitico muito impregnamtas marcas dos modelos tradicional e burodtata.
valores religiosos internalizados no periodo dariphcdo tais como o respeito a tradicdo e a obeédié
contribuem para essa disposi¢do em atender ossidigps da abordagem burocratica.

Tendo presente esse contexto, apresenta-se oadesuld pesquisa. Visando favorecer a analise,éas tr
abordagens estudadas na literatura acerca da dimnemhninistracdo publica foram consideradas como
unidades de andlise, com suas respectivas casticte, e estdo apresentadas no Quadro 1.
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Quadro 1 - Unidades de andlise da dimenséo admiaisdio publica

Unidades de Caracteristicas da abordagem
Andlise
Patrimonialismo  « Lealdade pessoal a figura do mandatario;
« favoritismo e critérios pessoais na distribuicacal®gos e benesses publicas;
« personalismo: predominancia da vontade pessoabadatario;
« clientelismo e assistencialismo mantendo a popoldefiendente de acBes esporadicas;
* improviso: acdo realizada sem planejamento prévio.
Burocracia » Centralizac8o da tomada de decisdo e dos controles;
» padronizac&o dos processos e procedimentos;
« formalismo: acdo mediante normas pré-estabelecidas;
» impessoalidade: tratamento igual para todos;
« hierarquizac¢éo: divisdo e escalonamento do trapalho
* legalismo: obediéncia restrita as leis e aos gstat
« disciplina;
« foco nos controles;
« especializacdo do servico;
 departamentalizacao rigida;
« eficiéncia: fazer mais com menos e fazer o quaera que se faca naquela funcao.
NAP - eficacia: fazer a coisa certa; aquilo que atendahbjetivos da organizacdo publica e do
atendimento ao cidadéo;
« efetividade: fazer a coisa certa com responsadéidacial;
« Criar e manter mecanismos de participacdo do aidada
* ética;
« dar transparéncia ao planejamento e ac¢des da athadio publica;
« administracdo publica local pode fazer a articdal@desenvolvimento;
 gestdo de politicas publicas;
 gestdo responsavel recursos publicos;
« inovacao: busca constante de solu¢c@es inovadoras;
« avaliacao sistematica da gestéo publica (intemderna) e do alcance das politicas
publicas;
 construcdo consenso em relacdo ao futuro almejado;
* arranjos em rede: integragdo de projetos, de agéésstituicbes e de pessoas;
» aprendizagem social e organizacional;
« elaboracéo, gestéo e avaliagao de Planejamenatégsto participativo;
 capacidade de Interlocucdo e comunicacédo social;
« gestdo do entorno politico;
+ foco nas necessidades do cidad&o;
« viséo de longo prazo;
e compromisso com a gestéo publica: seriedade e conigso com a dimenséo valorativa;
 gestdo de pessoas e do conhecimento da organaatgiéa.

Fonte: elaborado pelos autores a partir de (FERLE, 1999; BRESSER-PEREIRA, 1998; ABRUCIO, 1997).

Entre as abordagens de administracdo publica geequa nortear as percepgfes dos gestores pubhlcos d
regido da Ammoc, o modelo tradicional do patrimiisnao se faz notar. @ersonalismo, uma das facetas do
patrimonialismo — caracterizado pela énfase nafidedes pessoais do mandatario, e por atribuindggoder

a sua vontade pessoal — é perceptivel na falagdasagjestores entrevistados. Na andlise das ataggerdo
denominados ERH os recursos humanos; ETE os técrécBP os prefeitos, todos seguidos do nimero da
entrevista.

O EPS8, ao ser indagado sobre os elementos quaelemfiindamentais para a administracdo publictactas
como central a existéncia da vontade do prefeie tem que ter um dominio de tudo e, acima de, tigilo
vontade de decidir.” Na mesma linha, o EP9 destacdumildade” do gestor como virtude pessoal

CADERNOS EBAPE. BR, v. 8, n° 4, artigo 10, Rio de Janeiro, Dez. 2010 p. 741-752



Abordagens da administragéo publica e sua relagdo com o Eliane Salete Filippim
desenvolvimento em um contexto regional: o caso do Meio Oeste Adriana Marques Rossetto
Catarinense Carlos Ricardo Rossetto

imprescindivel para uma boa administracdo puhlidao ETES aponta: “Fundamental, em primeiro lugar,
honestidade,” visdo compartilhada pelo ERH9 — ofasse ai uma referéncia ao prefeito. Ou seja, 0
entendimento é de que, se 0 primeiro mandatarw 8gsas virtudes, havera boa administracdo putdica
municipio.

Outros sinais de patrimonialismo podem ser peroshiglo uso dos bens publicos como se fosse maoopdl
pessoal dos atores politicos, como aguele obsenagnatica relatada na nota de campo (NC7): thotrou-
me ainda uma divisoria num canto de sua sala guettotalmente a luz natural do recinto. Pergumtgiie
seria, ele me disse que as divisorias foram colscatl para acomodar, na saleta formada, um dessases
do prefeito em cargo de confianca”. Nesse casagesprivilegiado daquele setor foi destinado a pessoa
em cargo de confianga; enquanto os servidoresyadetinclusive o entrevistado, ficaram “empilhados’
restante da sala e sem iluminacéo natural. O paismo também é sentido no trato pessoal dos assunt
publicos, o que fortalece a crenca de que o quiveess problemas é o poder pessoal do prefeitra®u
apari¢cdes do patrimonialismo estéo acopladas iegsanais afetas ao modelo burocratico.

Pela analise do ponto de vista dos entrevistadosc@ haver um consideravel peso da vontade deitpref
tomada de decisdo nas prefeituras da regido da Anfhgestor maior age “[...] ora atendendo ao agle d
esperam o0s subordinados (patriarcalismo), ora idgonom a tradicional aceitagdo, a sua vontade aos
subordinados (patrimonialismo)” (GUERREIRO RAMOS66, p. 290).

Os entrevistados percebem como normal essa ceati@i de decisGes pelo prefeito, entendendo qaeass
papel que deve ser desempenhado por ele. Essaraid@&mnal de que quem manda € o prefeito toenaisu,

ndo s6 sendo percebida como uma realidade, mas @o@grescricdo: assim deve ser. Sdo atribuidas aos
mandatérios maiores, os prefeitos, “[...] intrisevirtudes, que superariam, acreditam os que gEsisam,

as dos métodos e processo modernos de administ(@t3BRREIRO RAMOS, 1966, p. 288).

Dessa forma, ilustra-se o processo de legitimagdooder pessoal dos prefeitos, jA que o propridckero
reconhece como auténtico. Conforme esclarece GueRamos (1966, p. 53), & medida que o primeiro
mandatério “[...] concentra o poder de decidir ganizar, excluindo delesi€) a maioria dos individuos”, os
servidores publicos acabam por desconhecer tardbjetvos mais amplos quanto os processos deussda
gestado publica que fujam ao alcance restrito ddreparticdo” ou departamento. Essa alienacao dcegso é
observada no desconhecimento dos entrevistadost¢etkas prefeitos) acerca de quem realiza o plaegje
municipal. Nesse sentido, lembra Guerreiro RamB86,lp. 54) que, na administracdo publica, “[. vis&o
inteligente dos fatos € tanto mais penetrante quamtangiva (sic)” e ainda que “[...] a diviso tdabalho,
tendera a deteriorar os podersg)(racionais do homem, se o reduz a mero agentévpads poder e de
decisdes”.

Tabela 1 — Como as decisdes sdo tomadas

Como as principais decisfes sdo tomadas na prafeitu Qt. Cit.
Pelo prefeito 13
Pelo prefeito em conjunto com os secretarios 26
TOTAL de observagfes 39

A percepc¢do de que a abordagem burocrética € sadeisiada a administracdo publica esta muito geesan
fala dos gestores entrevistados. Destaca-se, aqtéyracteristica ‘especializacdo do servigo’, eitpelos
entrevistados entre as demais do modelo burocratiaspecializacdo, na visdo do EP6, requer, safwet
conhecimento da area especifica na qual se ategeEtebe que, para a administracdo publica, &sate
“[...] primeiro conhecimento. A pessoa tem quectanhecimento e estar bem assessorado, o que &, é f
hoje em dia, de acontecer isso, né”.
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O conhecimento também ¢é enfatizado na percepcaaTédal, quando este se refere ao gestor maior da
prefeitura: “[...] ele, para ser prefeito, deverterminimo conhecimento na area publica. Muitosatialharam

na area privada e vao para a publica. Tem muigaeti€a, ndo € o mesmo sistema”. O gestor ERH13eadmi
gue o conhecimento é muito relevante para a adnaigé® publica, e assim se expressa:

Olha, a gestao publica, é que nem eu falei nodrddii tem de ter gente capacitada pra ter alguma
coisa, pois ndo adianta fazer um concurso publice aara pegar aqueles funcionarios que nao tém
capacidade pra enfrentar esta gente. Porque é hitaredte da &rea privada [...] Em primeiro lugar,
tem de ter um pouco de estudo. Tem gente ai séocas[...] Porque tu veja bem, saiu da [cita a
empresa x|, acostumado trabalhar numa inddstria.adeinistragéo publica, querem tocar o servico
do mesmo jeito de uma industria! Eu ndo vou corisegunca, tem que se acostumar com o jeito,
sendo nao vai ser ninguém.

Além do conhecimento, os gestores apontam outta éaracteristica da abordagem burocratica, &,
como elemento importante para a administracéo qaildiara o EP1, o gestor publico tem como preoéopac
central a gestdo de recursos escassos e, congyastd, a busca de fontes externas. Administrarses
também é essencial para 0 EP12, pois considera daeer primeiro do gestor € “[...] administrariohgiro
publico da maneira que é administrado no setoreg@ay/[...] tem que controlar tudo, pois existe @wseassez

de recursos e uma demanda de anseios, de pedigoa,apmunidade espera’. A eficiéncia, entendidaoco
gestao de recursos, esté presente na fala do BFsE})dinte maneira: “Eu entendo que a gente teraujdar

0 maximo do que o municipio arrecada e tem queadbem esses recursos para conseguir o desenenteim
do municipio”. Também o gestor ETE2 entende queidado com recursos € sindnimo de boa administracao
publica. Assim se expressa:

Olha, na nossa area, se considera que uma boa &tnaigéio é saber aplicar bem os recursos. Entéo,
como ja trabalhei na area de tributacédo, eu ache gempre deve haver justica fiscal, deve haver
procedimentos padrdes sem nunca abrir excecoefmzendo isso, naturalmente a administracédo
publica tera verbas para investir para tudo de undmgeral.

O foco nos controles, outra caracteristica cenaalomposicao do conceito de burocracia, aparefadandos

entrevistados como controle de custos, a mesmainaaoeno € feito na iniciativa privada. O contrplrece

ser uma das marcas mais relevantes da adminisgpabéioa na percepcdo do ETES: “Primeiro, ele tem, q
no caso, 0 municipio, tem que fazer um investimelotéamanho da sua receita [...]. O bom gestorcgeen

saber escolher o bom investimento, que traga kefmara 0 municipio”.

Para o ETE7, o controle dos recursos para o mimiéip elemento central da administracdo publica

e deve ser feito de maneira empresarial, argumaiticado por Abrucio e Soares (2001, p. 14), que

consideram o “[...] municipalismo autarquico [arfjcorado na crenca segundo a qual os governos
municipais podem e devem resolver sozinhos todoseos problemas, acreditando-se que os
problemas de coordenacdo e de redistribuicdo sdaciegados, mormente, pela transferéncia de
recursos”.

Outra caracteristica da abordagem burocratica tan@séa presente na fala dos entrevistados. Trata-
se do legalismoexpresso nabediéncia restrita as leis e aos estatutos. Hs8a ¢ destacada na
percepcdo do EP5, quando este afirma que o maisrtenmpe na administracdo publica € “[...]
conhecer as leis, da parte juridica.” Além de coahas leis, 0 ERH11 enfatiza que é necessarip “[..
seguir bem as leis, porque, se seqguir as leis, M@cdem erro, né?” Para ‘fazer a coisa ceetaye-

se disciplina do gestor publicoyais uma das caracteristicas inerentes ao modeberitico. Essa
disciplina aparece na fala dos entrevistados cargahizacao, pontualidade e seriedade no trabalho”
(ERH3 e ETE9). Para o ERH1, a disciplina burocsatleve ser executada pelo prefeito ao exercer
um “controle da turma”, isto €, dos servidores roipaiis.
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Também a impessoalidad@arca registrada do modelo classico da burocréadase presente, na
percepcdo dos gestores, como elemento fundamemtabpadministracdo publica. O RH6 assinala a
impessoalidade por meio da imparcialidade, defatmepe, na area publica, deve-se ter “primeiro
imparcialidade, respeito para com todo mundo”. Bwba abordagem burocratica venha se
delineando como a favorita para a maioria dos geEstpublicos entrevistados, parece comecar a
surgir uma percepcao favoravel a alguns dos presggp da NAP, ou, neste estudo, da gestdo
publica.

A mudanca nas preferéncias dos gestores publicasndestilo de gestdo tradicional ou burocréatico
em direcdo a outro focado na dinamizacdo de pditmiblicas para o desenvolvimento, embora
pouco expressiva, aparece na leitura da percepgfogestores entrevistados. No conjunto da
abordagem da nova administracéo publica, algumevestados percebem que os arranjos em rede e a
criacdo e manutencdo de mecanismos de particighgandaddo sdo caracteristicas essenciais da
administracéo publica, como cita 0 EP3, quandondiefgjue o gestor publico deve:

[...] principalmente, ser o animador das acbes cotgs com O comércio, a inddstria, com as
entidades construidas no municipio. Porque s6 @ppdblico ndo viabiliza todas essas coisas di [...
devemos ter a grandeza de, depois da politica; éagestao participativa.

A visdo deste entrevistado coaduna-se com o qege@giScherer-Warren (2003) em relacao as redadefa

de rede enquanto conceito propositivo utilizado giores coletivos e movimentos sociais refere-sena
estratégia de acdo coletivae., a uma nova forma de organizacdo e de acéo (etaqrede)” (SCHERER-
WARREN, 2003, p. 1). Essa énfase nas parcerias part&cipacdo também é destacada pelo ERH7, ao
enfatizar que o gestor publico deve ter a “inigatnas parcerias”. Contudo, observa-se que 41% dos
entrevistados declararam que essa interacdo ésapeasional. A parceria com a populagéo € apomelda
gestor ETE3 como essencial quando assim se expfpska gestdo publica faz parte de um conteyecal

[...]. Para que tenha éxito, a chave principatrérssparéncia. O fundamental € a parceria, sendauvi

A participacdo é importante, na visdo do ETE12, @dorma de detectar asecessidades do cidadédo. A
preocupacdo mais comentada entre 0s gestores gaibdintrevistados refere-se ao atendimento das
necessidades bésicas da populacéo nas areas daedededa saude. Considerando-se que todos ospiasiic
séo obrigados a destinar 25% de sua receita ahacacéo basica e 15% para a salude, desde a @oastie
1988, é de se supor que o principio da legalidewteat provocado um efeito pedagdgico conscientizsatme

a priorizacao para essas duas areas.

Dessa maneira, afirma o ETE11 que “[...] o municipm que ter um bom conhecimento das necessidades
populacdo”. O gestor EP4 enfatiza que: “Nos diakgje, [a administracdo publica] deve ter uma besép
de planejamento com participacdo; planejar estcategnte e elaborar projetos, o que € uma dificaldie
toda nossa regido. Com essa competéncia vocé censeghorar qualquer coisa ho municipio”.

Para o EP7, o planejamento deve extrapolar oseBmdid municipio, ser concebido de forma participgtiara

a regido, e articular: “Planejamento e parceimtggrando entidades; pensando a regido como urh teske
planejamento, na visdo do ETE13, deve ser de lpraym e direcionado para a acdo: “Eu acho que tenteq

um bom planejamento; vocé ter ele elaborado, cortagma serem desenvolvidas para 0 municipio;
planejamento numa viséo de futuro e ndo s6 momegitan

Nesse aspecto, 0s entrevistados, em sua maiofis),(8@clararam que ndo ha planejamento de longm pra
por meio do qual se tenha uma visdo estratégicstradsia com base na analise de cenarios e de dados
realidade municipal e se contemple, para sua elebor gestdo e avaliacdo, a participacdo popular.
Apontaram, conforme serd descrito mais adiantepoyuge existe € a forma de planejamento determipada

lei: o Plano Plurianual (PPA). Contudo, enfatizarqoe ele ndo €, na sua visdo, nem estratégico e nem
participativo. Alguns entrevistados declararam gdalta de continuidade que acomete as prefeitrasdo

hd uma mudanca de prefeito prejudica 0 municip&@xathdo-o sem rumo para seu desenvolvimento,
justamente por ndo haver planejamento de long@praz
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A gestéo do entorno politico, outra caracteridi@dNAP, também aparece. O ETE10 afirma ser neg@ssar
administracdo publica: “[...] conciliar a atividagelitica com a atividade administrativa para quengeca um
desenvolvimento no municipio. A vontade do admiadr deve ser a mesma da comunidade”. Apesarsdessa
ponderagBes favoraveis a NAP, o conjunto das pglespdos gestores da regido da Ammoc tende a
abordagem burocratica de administra¢éo publica.

Uma preferéncia pelo modelo burocratico naregidod  a Ammoc

Observa-se, no Grafico 1, que a percepcao dosrgegtablicos da regido da Ammoc acerca de adnaigasir
publica tende claramente a abordagem burocratica.

Grafico 1 — Percepc¢ao acerca de administracao pdali
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A opcao pela abordagem burocratica € expressa par de sua faceta legalista e dos seus critérios de
eficiéncia. Ha4 uma tendéncia clara entre os gesttgeenfatizar a importancia da legalidade no quefere

aos atos da administracdo publica. Confundem-sienags meios com os fins, e a obediéncia a Ieatse um

fim em si mesmo. Possivelmente, essa visdo buitaréépresenta um avanco em relacdo aos costumes
patrimonialistas calcados no personalismo, clismm® e empreguismo. No entanto, ao que tudo indica,
énfase na racionalidade instrumental burocraticaipsd ndo conduz ao desenvolvimento regional.

O modelo burocrético pode contribuir para a efici@mlos processos técnico-administrativos, parantrale

de gastos e para a impessoalidade na prestac&nis. Mas, seu formalismo e sua rigidez distpli
mantém o gestor atrelado a praticas tradicionasss® a mudanca e com forte tendéncia a respoeder a
demandas do cidadéo, do alto status quodo modelo burocratico, com o oraculo: “a lei n&onpite”. O
resultado dessa crenga é a disfuncdo burocraticagjtraduz em engessamento da maquina admiwmestrati

Para enfrentar os desafios que a realidade apseaestgestores publicos da regido da Ammoc, o model
burocrata pode ser necessario, mas ndo sufici8nteente gestores ancorados em abordagens flegiveis
integrativas conseguem dar respostas mais do dcienefs, eficazes e efetivas a demandas complexas
(ABRUCIO, F. L.; SOARES, 2001). A predisposicdo dpsstores publicos ao modelo burocrata de
administracdo publica pode ser observada pelo ¢ataprimento a determinacao legal de concurso quibli
para o ingresso no servico publico em cargo efetNesse caso, segue-se a administracdo racional
recomendada por Weber (1982) no tocante ao ingessstargos efetivos. Mas, no que se refere a toneda
deciséo, observa-se que quem concentra o podes giefeitos, em um movimento que mistura caratitcas

do patrimonialismo com a racionalidade burocraticeseu pressuposto de respeito a hierarquia.

Os servidores publicos, mesmo em cargos de chefiio 0 caso dos entrevistados, tendem a uma viséo
parcial das politicas publicas, dos programas epdojetos que norteiam a gestdo publica municipais
entendem que essa viséo abrangente cabe aosggrefeiguando muito, aos secretarios.
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Essa maneira de ver a administracdo publica cosutado da acdo individual do mandatario também se
reflete na percepcao dos gestores quando pergsrgadoorganizacdo possui uma forma sistematicketeva
para obter conhecimentos importantes a sua gegid@ea melhoria continua. Observa-se que, pab&o/@ys
respondentes, a forma predominante de obtencaddatenacdes nas prefeituras é esporadica e indiyidua
seja, depende da iniciativa de cada um, sem quglgoeedimento institucionalizado.

Os entrevistados percebem que as prefeituras r&snigro um sistema padronizado para capturar, analisa

disseminar informacgdes relevantes, cabendo a emdaar, em seu setor especifico, a busca e a iaegdo

de novas informacdes. Mesmo quando se conseguedm imb@rmacoes, elas ndo sdo compartilhadas. Rerceb
se que, embora 33% dos entrevistados afirmem quentr@ bom e muito bom compartilhamento de

conhecimentos dentro da prefeitura, outros 44%idersn que ndo ha nenhum ou pequeno compartilhament
de conhecimentos.

Os entrevistados complementaram ainda esta respwata comentario de que entre eles ha boa voetade
compatrtilhar, o que ocorre de maneira informakesos$ colegas de um departamento. Dessa formicaess
na pratica o procedimento descrito por Vergarameé@q2004), guando afirmam que a informacao nanaai
das organizacdes publicas é gerada e difundidautiisulos e que é rara uma politica de compartiimaon
instituida pela organizagéo.

O expediente burocratico também se faz sentir &apae ao planejamento. A totalidade das prefeilasora

e executa as formas de planejamento previstas iepare 6rgdos publicos: o Plano Plurianual e adeei
Diretrizes Orgamentarias. No entanto, quando péagos sobre a quem cabe a elaboragédo do plane@mment
28 gestores declararam desconhecer. Novamenteotians o distanciamento desses gestores em relagéao
gue se passa no conjunto da organiza¢@o publickaleaade disseminagcdo de uma cultura de planefamen
participativo.

A obediéncia a Lei de Responsabilidade Fiscal @t/2D00), por exemplo, € um avango importante ramo
sustentabilidade econémica, uma vez que “[...]Jrgafa controle financeiro em uma estrutura atéoentad
ignorada de continuidade administrativa e de péamepto global” (CAMARGO, 2004, p. 44). Contudo, o
simples cumprimento da lei ndo necessariamente g integracdo de metas e acbes e uma maior
participacdo do cidadao.

Embora 28 entrevistados tenham declarado descanfjgeen elabora o planejamento municiga, em
relacdo ao orcamento, uma clareza maior sobre guelabora; 18 entrevistados declaram que é o cantad
guem elabora a proposta orcamentaria. Nota-se usparidade entre a percepcdo de orcamento e a de
planejamento. Os entrevistados entendem que queeidivamente o orcamento sdo os contadores. dma v
qgue esse € o principal instrumento de gestdo doscipios da regido da Ammoc, os contadores assumem
consideravel importancia.

Agueles que apontaram a existéncia de audiéncidiegsl afirmaram que elas se restringem mais aagio
do orcamento ja elaborado pelo contador-chefe daaguossibilidade efetiva de o cidaddo comum mstaife
sugestdes ou criticas a proposta orgcamentaria.n@kse ainda que, para os entrevistados, a pacgéipde
servidores publicos municipais nessas audiénciasténdida (confundida) como legitima participacao d
sociedade civil. Esse entendimento equivocadopade dos gestores, de que a participacdo dooharas
(via de regra convocados) nas audiéncias publigs Isgitima participacdo popular é descrito panl®a
(2005).

Quando perguntados sobre as formas pelas quaiadéci participa da elaboracdo do planejamento fpahic
0S gestores apontaram as audiéncias publicas. rAfagaontudo, que, apesar de insistentes conwtes,
comunidade pouco comparece. Interessante obseamearpgra garantir publico nas audiéncias, os gsstor
declararam fazer uso de algumas téticas; entre @&lesalizacdo de sorteios e rifas durante as reid# a
participagdo obrigatoria de alunos de colégiosrmogido municipio (os professores os conduzem ktéab
da audiéncia e fazem a chamada dos alunos) e acag@o de servidores publicos.
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Esses estratagemas utilizados para garantir aicipagdo’ nas audiéncias publicas que decidem o
planejamento municipal demonstram tanto a faltardendimento por parte do cidadao sobre a impdatéiac
planejamento, quanto a falta de interlocucéo socialgestores publicos, proponentes do evento)camcar
uma livre e consciente adesdo da populacdo asmaiadi@ue, em tese, definem os destinos ndo sgcdoso,
mas do desenvolvimento local.

Conforme apregoa Sachs (1986), as populacdes [mmdésn (e devem) participar do planejamento; erttef
essa participacdo necessita de educacdo prepmraB@be a gestdo publica oferecer subsidios teorico
metodologicos que permitam ao cidaddo uma parg@paualificada. Os esfor¢os por implantar poktide
educacao preparatéria a que se refere Sachs (&28&polam os limites da educagdo escolar e atirggem
formacdo de novas competéncias essenciais ao glao do desenvolvimento territorial tais como a
capacidade de elaborar e gerir projetos.

Na mensuragdo da satisfacdo do cidaddo no que fee r@ gestdo publica, 87% dos entrevistados
reconheceram a existéncia de um mecanismo quex a@ld cidaddo esta ou ndo satisfeito. Entretaste,
mecanismo sao pesquisas de opinido focadas nongorminicipal, ou seja, ttm como alvo da avaliacdo a
coalizdo politica dominante e ndo a gestao vistaseatotalidade. Outro aspecto a considerar é ajge t
pesquisas sdo encomendadas pelo executivo muniaipampresas de consultoria e realizadas sem
periodicidade definida, intensificando-se em parsopré-eleitorais.

Dessa maneira, ratifica-se a seguinte afirmac&adé& (2005, p. 43): “O controle social € idealizgmbis ndo

h&a mecanismos para que esse controle ocorra, t@msparéncia esperada’. A possibilidade de o &mlae

fato fiscalizar a agdo dos gestores publicos émiuntitada pela forma de realizagdo e de divulgadéd®
resultados das pesquisas (esporadicas) sobre satisfacdo com a gestdo municifgadsa falta de controle
social também se expressa no quesito transparéoesar de entender que os planos e as acdes sdo
comunicados ao cidadao; a maioria dos entrevistddosra quessa comunicacamcorre majoritariamente

por meio das publica¢@es legais. Sabe-se que dagdpypouco acesso tem, ou pouco |é as publiciages,

seja pelo seu jargdo juridico, inacessivel ao é@dadmum, seja pelo formalismo da linguagem déssale
expediente.

As formas preferenciais de comunicacdo com o calad&regido da Ammoc séo as publicactes legaisé,ist
aquelas exigidas por lei. Essa necessidade deaubs atos das prefeituras propiciou a proliferatgijornais
na regido que sobrevivem gracas a grande demassia tif{go de publicacéo.

Mais uma vez observa-se que a lei é cumprida, tjadarse a eficiéncia: fazer a coisa certa. Ses&sipel
guestionar se o simples cumprimento da lei crzstdt em formalismo garante o principio da transpaa&ue
pressupde tornar a informagéo acerca dos atosnlaisiacéo publica acessivel, de fato, ao cida@aanto a
existéncia de autoavaliagdo da administracdo @ibfiwnicipal, a percepcdo dominante, 53% dos
entrevistados, € de que ela existe, enquanto 4dtaaf o contrario, e 0,3% nao opinaram.

Quanto a formas de autoavaliacdo existentes, t&vestados citaram as reunides do colegiado (pn#feito e
secretarios) como espago para a sua realizagdern@kse que nenhum dos entrevistados soube citar um
procedimento padrdo para a autoavaliagdo da ge8tiica, declarando que ela fica & mercé da inieiato
prefeito, que convoca reunides para tal fim dedmaoopm sua vontade. Em relacdo ao corpo dos sezgido
publicos municipais, segue aparecendo, seja hassdaaletados por meio das entrevistas, seja nas det
campo, um misto do modelo patrimonialista com @br#tico, sempre tendendo mais para este Ultimo.

Nota-se que a média dos salarios dos servidordieqaida regido Oeste € bem inferior & média eatablio

ano de 2002, enquanto no estado de Santa Cataairthe 6,0 salarios minimos, na regido Oeste, e@&de
minimos (DE MARCO, 2004). Mesmo assim, na maioda thunicipios da regiéo, 0s cargos municipais séo
muito disputados tanto por ocasido dos concursblcpd quanto na distribuicdo dos cargos comissiosa
nos periodos pos-eleigdes. Em alguns desses mosj@prefeitura € a maior provedora de empregos.

De acordo com 79% dos gestores entrevistadosyvidaes publicos tém seu desempenho avaliaddl %6 2
pensam de forma contraria. Essa percepgédo (dessaanpode ser elucidada pelas respostas dadesi@Eq
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relativa a forma adotada na avaliacdo do desempimteervidores. De fato, existe a avaliagdo nariaalos
municipios, contudo, ela somente ocorre por ocadifiestagio probatério, ndo sendo extensiva a todos
servidores publicos. Cumpre-se a lei que prevéigaibriedade de avaliacdo do servidor na vigédosadois
anos de estagio probatdrio.

Da mesma maneira que 0s gestores apontam que a&alizgdo de desempenho, salvo no periodo daestag
probatorio, também 77% percebem que a capacitaggEsatvidores ocorre apenas esporadicamente @, aind
assim, para servidores de areas especificas camagéh e saude. Quando a capacitacdo ocorre, segsind
entrevistados, majoritariamente € por meio de suestreinamentos voltados aos servidores da sadde e
educacdo, raramente sendo oferecido a todo o saider servidores. Nesse caso, uma das caracterigtc
tipo ideal da burocracia prevista por Weber (1983)qualificacdo e especializacdo completa dosdeees —

nao acontece na integra. Quanto a promocéao dalgdelde vida dos servidores publicos municipak 8ds
respondentes declararam existir programa nessdsaeas suas prefeituras. Ja para 41%, ndo haapnagie
melhoria da qualidade de vida do servidor; e 5%sa@eram responder a essa questao.

O provimento de cargos em comissao ocorre poriorpélitico, com forte presenca da prética patriialista,
“isto €, um tipo de administracdo em que predomipader doméstico na elaboracéo de decisdes egaab
dos fatores e recursos da organizagdo” (GUERREIRB®IBS, 1966, p. 287). A indicacdo dos partidos
politicos da coalizdo dominante e a vontade pesksaprefeitos séo as formas mais usuais de nompaca

0 exercicio de cargos em comissao na regido da Am@umo observa Guerreiro Ramos (1966, p. 288sess
servidores sdo “[...] admitidos menos em virtudesdas qualificacdes técnicas objetivas do que @amns
homens de confianca”.

Essa mentalidade patrimonialista tem suas origensormacdo historica brasileira e na forma
particular como a administracdo publica tem sider@da desde o Brasil Colonia. As relacdes
personalistas entre chefes e subordinados assuméra feicdo de compadrio. O chefe € menos um
avaliador objetivo de tarefasperformancedo que um amigo ou inimigo, um protetor ou deséafeto
(GUERREIRO RAMOS, 1966).

Essa prética personalista extrapola a relagéo ijorefersusservidor e alcanga a relagdo com o
cidaddo. A maioria das citacbes (20) dos entralastefoi no sentido de que o prefeito faz os
atendimentos das reivindicagcbes da populacéo gesste, despachando de acordo com a situacéo e
com a demanda de cada cidaddo. H4A uma tendéncsa acreditar ser ineficaz a populacao tratar
com outros servidores no intuito de resolver seoBlpmas, é preciso falar “com quem manda”, com
0 “cacique”; no caso, o prefeito. Para algunsusige, o cidaddo “ndo tem nada que vir’ a prefajtur
deveria aguardar para ser atendido — “[...] os roh&os vém diretamente falar com o prefeito”
(ERH2). Essa mesma situacéo foi ilustrada por usntevocorrido durante uma das entrevistas:

No meio da entrevista, o prefeito pediu licencaaparender um cidaddo que estava aos berros na
antessala. Ofereci-me para sair da sala durante @ssndimento, o prefeito pediu que eu ficasse para
ter uma idéia acerca do que enfrenta diariamentatava-se de uma briga entre vizinhos. O prefeito
estava sendo chamado a ser o juiz. Depois de rooiteersa, o prefeito conseguiu acalmar o cidadao
sob a promessa de ir ao local, naquele mesmo dra, gopnversar com a outra parte. (NC9)

Foi possivel constatar, por ocasido das visitaggeisituras para realizar as entrevistas, que téroefo esse
tipo de solugéo para litigios. O prefeito é acianpdra dirimir disputas, solucionar entraves negtqd dos
cidaddos e dar a ultima palavra. Nesse caso, évebsglicar-se o conceito de infantilizacdo dossma
desfavorecidos utilizado por Weber (1982). Embogaassemelhe mais a uma pratica patrimonialista-
personalista tipica do modelo burocrético, o cidaa@ntém-se (ou € mantido), igualmente, dependinte
intervencado do agente politico. Dessa forma, ndenfencipacdo e nem capacitacdo das pessoas pararass
suas responsabilidades de cidadania.

A necessidade de captar e dar resposta as demdodzidaddo poderia ser bem atendida por meio dos
conselhos gestores locais implantados nos munécigio todos os municipios da regido, estdo implastam
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média 7,6 conselhos gestores por municipio, quer@rd contribuir para a melhoria da qualidade de yior
intermédio da captacdo das necessidades da pamputetd formulacdo de politicas publicas e petalfizacdo

da acdo dos gestores publicos. Aqueles conselblagtgdo os de educacdo e saude (Lei do Fundeb4]1.4
Lei do SUS 8.142) que se vinculam & exigéncia ldgaxisténcia e funcionamento para que o munipigssa
receber repasse de recursos dos outros entesadlagi&al existem em todos 0os municipios. Nota-selewvado
nuimero de conselhos, mas isso ndo necessariamgnifica que ha uma efetiva participacdo social na
administracdo publica local. Exemplo disso é aatacho de um entrevistado de que a presidente kelbo
Municipal de Saude, a secretaria de salde do rpimidéva as atas prontas para as reunides do lBonse
cabendo aos membros apenas assina-las (ETE1lterétura aponta que agrupar esses conselhos em uma
estrutura comum pode ser uma forma de poupar recesassos e de integrar a gestdo das politiciasso
(VERGARA e CORREA, 2004). Os conselhos gestoreiposer otimizados de forma a integrar suas acgbes
em torno de um planejamento estratégico partieipakd municipio.

Dessa forma, passariam a atuar de maneira articelddndo como foco um objetivo comum, com cada um
atendendo, no entanto, suas especificidades. A&ssedfator, investimentos na educacdo de conselheir
poderiam resultar em aumento da sua capacidadermelcéo de politicas publicas e em maior controle
social, visto que a tomada de decisdo na esfetec@@lera sempre um processo, “[...] jamais é unpaifeito,
encerrado. E participio presente, é atuacdo” (GUHRR RAMOS, 1966, p. 207).

Consideracdes finais

O fenbmeno estudado — a percepcdo dos gestoresqgsidh regido da Ammoc acerca de administracao
publica — esta sujeito a condicionamentos histéripmliticos e sociais, constituindo-se parte deanmplo
contexto. Este estudo focou o espaco da admirastragblica municipal, seguindo de perto a concepg&o
atribui aos governos locais a possibilidade degpanimplementar e gerenciar o processo de dels&mento

no seu territério. Esse protagonismo local ndo ugxantretanto, os condicionantes macroestrutugais
pressupfe que a administracdo publica municipataxessa funcdo em estreita cooperacdo com disrent
organizacoes locais e regionais.

No tocante a percepcdo de administracao publieacaha majoritaria recaiu sobre o modelo buranratas
suas caracteristicas: especializacdo do servigoirefia, foco nos controles, legalismo, discipliea
impessoalidade. Contudo, esse modelo ndo aparacguarforma pura, apresentou-se huma combinacdo com
praticas politicas patrimonialistas. A persisténda mentalidade tradicional patrimonialista, tamto
comportamento dos agentes politicos como no dedesegg publicos, foi legitimada pelos entrevistados
embora conflitantes no campo da teoria; na prgi@esecem coabitar naturalmente. Trata-se de uneepoéo

gue mescla a aceitagdo da vontade particular daat@io com um consentimento explicito em seguir 0s
principios da legalidade.

Os gestores de hoje sé@o herdeiros de uma tradi¢icgptanto nacional quanto estadual e localatém da
lealdade pessoal e da troca de favores, seja pacapante do cargo, seja para a sua agremiacadapart
Essa maneira de fazer politica tem sido amplamgnogstionada pela sociedade civil, a ponto de a
administracdo publica resolver-se (ou obrigar-sggdatar postulados de outras abordagens, tais eomo
burocratica e a nova administragcao publica (NAP¥ua mais recente versao, a gestdo publica. Ogsmée
portanto, dialético e néo linear. Elementos apareente contraditérios se sobrepdem e ajudam a caapo
maneira de ver desenvolvimento e administracaoiqaiidbs gestores da regido estudada. Dessa mameira,
pressuposto apresentado por Weber (1982) de dtioeguros (tais como o patrimonialismo e a burcial)

s6 existem na teoria, parece se confirmar.

O que se verificou na percepcédo analisada foi umfesé em preceitos burocraticos, no limite do ql& a
prevé, sem, contudo, condena-los; antes, pelo&mttem-se utilizado expedientes como a nomeaiglo,
prefeito ou por seu partido, para ocupar cargodiqudy) de pessoas pelo critério da lealdade pessoal
favorecendo a confuséo entre a esfera publicasfemgrivada.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal (101/2000) sofreuregido da Ammoc, um aculturamento. Por um lado,
representou um avanco modernizante, particularnemteelacdo ao controle das contas publicas. Nmemt

seu espirito de impessoalidade e transparéncisomducdo e no uso dos bens publicos foi adaptado aos
padrbes de praticas politicas patrimonialistas ntege na regido, como: a falta de procedimentos
institucionalizados para a avaliagéo interna déggaiblica e da satisfacdo do cidaddo com a gestatta de
avaliacdo do desempenho dos servidores depois@fficeprobatorio; a falta de treinamento continupd@

os servidores; a fraca participacdo do cidadao anmiéncias publicas que definem o orcamento e o
planejamento; o atendimento personalista dos preféis demandas do cidad&o, entre outros expeiente
descritos com base na percepcao dos entrevistaessa maneira, patrimonialismo e burocracia acaesaio
faces de um mesmo e dialético processo.

Considerando que os gestores publicos podem sateagde mudanca social, a sua percepcdo acerca de
desenvolvimento e administracéo publica é emblemdticompreensao dos entraves e das perspectigas pa
desenvolvimento do Meio-Oeste catarinense. O mobefocrata faz dos gestores da regido da Ammoc
agentes ordeiros e obedientes. Se a ordem é stdigiara o progresso, como diria Comte (198&ce ndo o

ser para o desenvolvimento regional. Se fosse asstarritorio do Meio-Oeste catarinense seria ig@ta
efetivagcdo da sustentabilidade dos desenvolvimestasal, econdmico, ecoldgico, territorial, cultue
politico. Regras legais tornadas absolutas, alémlielear os servidores do processo global da asiragéo
publica, distanciam esses servidores da realidad®ndo-os mais suscetiveis as manipulacfes distan e
pouco efetivos na promogé&o do desenvolvimento cagional.

Como aponta a literatura, gestores publicos sdylarmente sensiveis a opinido publica e ao olmngocial.

Sua viséo atual acerca de administracdo publica patiktir uma tentativa de atender a cobranca&io por
maior controle dos gastos publicos, resultandouaaaslesdo mais contumaz a abordagem burocratica. Da
decorre a reflexdo de que, se o cidadao estives bean capacitado para realizar e defender suatha&sco
guanto ao estilo de desenvolvimento que quer [arsesritorio, exercerd pressao positiva sobra@epedo (e
sobre a a¢ao) dos gestores publicos.

Ainda sobre a comparacao da percepgéo dos prefditefes de recursos humanos e técnicos efetoruge de
querer harmoniza-las, até porque a teoria das iaegdies aponta para uma constante tenséo entbgetisas

do individuo e os da organizacdo (GUERREIRO RAMO6), acredita-se que a ampliacdo de espacos
democraticos dentro da administracdo publica mpaliggossa favorecer a visualizacdo de objetivosunsm
gue efetivem a unidade de gestdo em torno de propdke desenvolvimento local e regional. Admitisgo
que a administragdo para o desenvolvimento € ueegso dindmico, permanente, conflitante e inacabado
entende-se que ela requeira vitalidade e comprontiséco de seus atores e ampla responsabilizagéo d
cidadao.
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