GIOVANNI NAPOLETANO DOMPIERI

A ESTRUTURA BUROCRATICA NA ADMINISTRACAO DIRETA DO MUNICIPIO
DE PORTO ALEGRE: UM ESTUDO COMPARATIVO DOS GOVERNOS FORTUNATI
(2013-2016) E MARCHEZAN (2017- )

Porto Alegre
2018



GIOVANNI NAPOLETANO DOMPIERI

A ESTRUTURA BUROCRATICA NA ADMINISTRACAO DIRETA DO MUNICIPIO DE
PORTO ALEGRE: um estudo comparativo dos governos Fortunati (2013-2016) e Marchezan
(2017-)

Trabalho de Conclusio de Curso desenvolvido no
Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da UFRGS
como requisito basico para a conclusdo do Curso de
Politicas Publicas.

Professora Orientadora: Professora Doutora Luciana
Leite Lima

Porto Alegre
2018



"Utopia [...] ella esta en el horizonte. Me acerco
dos pasos, ella se aleja dos pasos. Camino diez
pasos y el horizonte se corre diez pasos mas
alla. Por mucho que yo camine, nunca la
alcanzaré. Para que sirve la utopia? Para eso
sirve: para caminar"

Eduardo Galeano
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RESUMO

A presente pesquisa compara a estrutura burocratica da administragdo direta de Porto Alegre
nos Governos de José¢ Fortunati ¢ Nelson Marchezan, verificando a distribui¢do de Cargos
Comissionados em cada gestdo, por secretaria, € os recursos financeiros investidos para pagar
o salario dos mesmos. Além disso, é feita uma analise da reforma administrativa realizada na
atual gestdao, demonstrando como era antes e como ficou a organizagao da estrutura burocratica
governamental. A base de dados desse trabalho sdo as informagdes publicas disponiveis no
portal da transparéncia de Porto Alegre como as folhas de pagamento dos funcionarios, o total
de secretarias em cada gestdo e os critérios formuladores da base salarial. Também foram
utilizadas as informagdes disponiveis no portal da prefeitura sobre as fungdes de cada secretaria.
A partir do estudo, percebeu-se que houve uma reduciao no nimero de secretarias do municipio
de Porto Alegre e no montante gasto com Cargos Comissionados na gestdo do prefeito

Marchezan em comparacao com a gestdo do antigo prefeito Fortunati.

Palavras-chave: Burocracia. Cargo Comissionado. Fortunati. Marchezan. Porto Alegre.

Reforma Administrativa.



ABSTRACT

This research compares the bureaucratic structure of the direct administration of Porto Alegre
in the Governments of José Fortunati and Nelson Marchezan, verifying the distribution of
Commissioned Positions in each management by secretariat, and the financial resources
invested to pay their salaries. In addition, an analysis of the administrative reform carried out
in the current management is made, demonstrating how it was before and how the organization
of the governmental bureaucratic structure remained. The data base of this study is the public
information available in the transparency portal of Porto Alegre, such as employee payrolls, the
total number of secretaries in each management, and the salary base discretion. The information
available on the Porto Alegre website about the functions of each secretariat was also used.
From the study, it was noticed that there was a reduction in the number of secretariats of the
municipality of Porto Alegre and in the amount spent with CCs in the management of the mayor

Marchezan in comparison with the management of the former mayor Fortunati.

Keywords: Bureaucracy. Commissioned Position. Fortunati. Marchezan. Administrative

Reform
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INTRODUCAO

O Brasil ¢ constitucionalmente um Estado Federativo!, fruto da descentralizacdo
politica, isto €, sobre a mesma popula¢do e no mesmo territorio existem diferentes esferas de
poder vigentes, chamados entes federados. No caso brasileiro os integrantes da federacao sao a
Unido, como ordem central - formada pela reunido das partes através do pacto federativo - os
Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios (ABRANCHES, 1998; SOUZA 2006;
SOUZA 2013).

Cada um desses entes federados tem suas fungdes definidas pela constituicdo, sendo
que, apenas a Unido dispde de soberania, enquanto os outros possuem apenas autonomia em
seu territorio. Contudo, as garantias constitucionais do Estado federativo permitem que os
governos locais estabelecam sua propria agenda na area social (ARRETCHE, 2004).

Dada descentralizacdo ¢ imprescindivel para que peculiaridades de cada territorio sejam
levadas em conta no momento da construg¢do da agenda governamental, uma vez que existem
expressivas desigualdades estruturais de natureza econdmica, social e politica nos diferentes
entes federados (ARRETCHE, 2004). Todavia, ndo se governa sozinho, e por isso, um dos
mecanismos utilizados para auxiliar no controle da gestdo ¢ a distribuicdo de cargos
comissionados, por livre nomeagao do poder executivo, em posi¢des chaves nos ministérios,
secretarias e entidades governamentais.

Os detentores de cargos comissionados tém como fun¢do definir as caracteristicas
basicas da agenda de politicas publicas nos diferentes o6rgaos publicos (LOPEZ, PRACA,
2015). Esses cargos fazem parte da estrutura burocratica do Estado e por conta do modo de
selecdo previamente descrito, sdo conhecidos como o segmento politizado da mesma
(LOUREIRO, ABRUCIO, 1999).

O presente trabalho tem como objetivo comparar e analisar a distribuicdo de cargos
comissionados na administracdo direta do municipio de Porto Alegre na gestdo do ex-prefeito
Fortunati (2013-2016) e na atual gestdo do prefeito Marchezan (2017-2020). A partir da

comparacdo sera possivel verificarmos em quais secretarias estdo alocados maiores recursos

L Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...]

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10
nov. 2018.
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humanos e financeiros de cada gestdo e consequentemente quais segmentos de politicas
publicas como salde, seguranga e educacao cada governo prioriza.

E importante ressaltar que durante o governo Marchezan esta sendo realizada uma
reforma administrativa, instituida pela Lei complementar n® 810, aprovada pela cimara dia 02
de janeiro de 20172. Dessa maneira, foram extintas diversas secretarias, enquanto outras foram
criadas. Por isso, 0 estudo também demonstrard a reorganizacdo das secretarias e a
redistribuicdo dos Cargos Comissionados apos a reforma.

A escolha das duas gestdes se deu pelo fato de serem as mais recentes e
consequentemente as que foram menos abordadas em estudos académicos. Além disso, para
estudar a reforma administrativa do governo Marchezan, foi necessaria a insercdo de um objeto
comparativo. Dessa forma, a escolha mais coerente por questdes de proximidade temporal, foi
a do mandato anterior.

Em termos metodoldgicos, para composi¢do do referencial teorico, foi necessaria uma
revisdo bibliografica de contetidos relacionados a burocracia, a administrag@o publica, a historia
politica do Brasil, a ciéncia politica e as politicas publicas. Também foi realizada uma analise
documental da legislagdo municipal de Porto Alegre, da Constitui¢do Federal de 1988 e do
Decreto-Lei n® 200, de 1995. Os dados que integram o presente estudo sdo oriundos do portal
da transparéncia de Porto Alegre.

Com o intuito de comparar o gasto mensal de cada gestao com CCs em cada secretaria,
foi realizada a analise da folha de pagamento de todos os funciondarios da prefeitura de outubro
de 2016 e de outubro de 2018. Enquanto o més de outubro de 2016 foi escolhido por representar
o final da gestdo Fortunati, outubro de 2018 foi selecionado por ser o dado mais recente
disponibilizado pelo Portal, quando esse estudo foi realizado.

A comparagdo da distribuicao de cargos foi discriminada pelo nivel do CC, que para a
administracdo direta varia de 4 a 8. Quanto maior o nivel do CC, maior sua importancia no
governo e consequentemente maior o seu saldrio. A variacao salarial também deriva do nivel

de formacao (médio ou superior) dos ocupantes dos cargos, a quantidade de horas trabalhadas

2 Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Lei complementar n® 810, de 4 de janeiro de 2017. Dispde sobre a
Administracéo Publica Municipal, cria e extingue secretarias municipais, estabelece suas finalidades e
competéncias e revoga legislagdo sobre o tema. Disponivel em: < https://leismunicipais.com.br/al/rs/p/porto-
alegre/lei-complementar/2017/81/810/lei-complementar-n-810-2017-dispoe-sobre-a-administracao-publica-
municipal-cria-e-extingue-secretarias-municipais-estabelece-suas-finalidades-e-competencias-e-revoga-
legislacao-sobre-o-tema>. Acesso em: 07 nov. 2018.
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e se existe regime de dedicagdo exclusiva ou de trabalho integral (Portal da Transparéncia de
Porto Alegre, 2018).

Para acessar as folhas de pagamento deve-se entrar no Portal da Transparéncia de Porto
Alegre, selecionar a categoria “folha de pagamento” e entdo, “remuneragao dos servidores”.
Finalmente, basta selecionar o més e o ano desejado para que seja disponibilizada uma planilha
com diversas informagoes.

Cada planilha possuia, em média, informacdes sobre 37 mil servidores. Com o auxilio
do software Excel, filtrei as informag¢des de acordo com o “cargo”, selecionando apenas os
comissionados, escopo desse trabalho. A planilha de 2018 se mostrou mais completa, pois tinha
informagdes sobre o nivel de CC, que poderia ser utilizada como filtro.

Entretanto, percebeu-se que alguns detentores de CCs nao constavam na folha de
pagamento na categoria “Comissionados”, em cargos. Essa percepg¢ao foi possivel pelo fato da
planilha de 2018 evidenciar o nivel do CC em outra coluna. A partir desse conflito de
informagdes, busquei no portal da transparéncia, na guia de “quadro funcional” a lista de
detentores de cargos comissionados, verificando uma disparidade.

O fato é que os servidores que entraram para prefeitura por outros meios (concurso
publico, contrato emergente, terceirizados) que estdo ocupando CCs, ndo aparecem na folha de
pagamento como tal. Na folha de 2018, esse fato ndo foi um problema para a pesquisa, pois
como constava o nivel do CC, foi possivel utilizar essa categoria como filtro e encontrar os
servidores nessa situacao, englobando eles nessa pesquisa.

Todavia, na folha de pagamento de outubro de 2016, ndo constava os niveis dos CCs.
Dessa forma, fiz a mesma busca por “detentores de cargos comissionados” no Portal da
Transparéncia para esse mesmo mes, percebendo que enquanto na folha de pagamento de Out.
2016 apareciam apenas 595 CCs, a lista de detentores constava 683 cargos. Para manter a
mesma ldgica na comparagdo dos dois governos, busquei na planilha referente a folha de
pagamento, todos os nomes a mais que apareciam na lista de detentores de CCs no Portal da
Transparéncia, os englobando nessa pesquisa.

ApoOs obter todas as informagdes necessarias, utilizei o filtro na categoria “6rgado de
trabalho” para selecionar as informagdes sobre uma Unica secretaria, dessa forma, foi possivel
verificar a distribuigdo de CCs em cada secretaria e o custo financeiro relativo ao salario dos
mesmos em cada uma das gestoes.

Para os célculos da somatoéria de salarios, foi utilizada a remuneragao basica bruta de

cada CC, que corresponde ao montante total de custos para os cofres publicos. Foram excluidas
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gratificacdes natalinas, férias e outras remuneragdes eventuais. Os graficos foram feitos pelo
Excel e modificados com o Word.

Para compreensao e sistematizagdo de informagdes sobre a reforma administrativa do
governo Nelson Marchezan e a reorganizagdao das secretarias, realizou-se uma analise
documental de toda legislacdo que diz respeito a reforma. Além disso, houve uma minuciosa
busca por informagdes referentes a reforma em todos os sites e materiais disponiveis dos 6rgaos
da prefeitura. Tentei contato com a SMPG para mais informagdes, mas ndo obtive respostas.
Também contatei o gabinete de vereadores e vereadoras que votaram a favor e contra a reforma,
mas nao obtive sucesso.

Ainda assim, foram encontrados materiais da prefeitura no site do 6rgdo ObservaPOA
que versam sobre a definicdo de trés eixos estruturais propostos na reforma, como serad
apresentado no capitulo 2.2. Para o acesso a esse conteiido, buscar no site ObservaPOA:
indicadores, notas metodoldgicas, sistema de informagdes municipais e selecionar o link
apresentacao.

O presente estudo esta estruturado da seguinte maneira: na primeira parte apresento o
referencial tedrico que guiou este trabalho, introduzindo o conceito de burocracia weberiana e
0 contexto historico da formacdo burocratica no Brasil, abordando temaéticas relacionadas a
administracdo publica, a ciéncia politica e a burocracia e as politicas publicas. Em seguida, no
capitulo 2, apresento as comparac@es de secretarias existentes nos dois governos (2.1) e das
novas e antigas secretarias do municipio (2.2). Por fim, retomo alguns pontos principais do

trabalho, relacionando-os com o referencial tedrico e faco as consideracdes finais.
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1 REFERENCIAL TEORICO E CONTEXTUALIZACAO HISTORICA SOBRE
BUROCRACIA

Nesse capitulo serd abordado os conceitos que serviram de arcabouco tedérico para a

construgdo dessa pesquisa.

1.1 A BUROCRACIA WEBERIANA

Um dos pais da sociologia, Max Weber, também foi um dos primeiros teoricos a tratar
da burocracia. Weber analisou a transi¢do do sistema administrativo e de producdo da idade
média para a idade moderna em diversos paises e instituicdes como os Estados Unidos, a igreja
catolica, os paises do leste Europeu entre diversos outros (WEBER, 2004). Com isso, Weber
constatou diversas caracteristicas da organizacdo burocratica que podem ser observadas até a
contemporaneidade nas instituicbes que conhecemos.

Primeiramente, cito o carater racional da organizacdo e a divisdo do trabalho como
afirma Weber (2004, p. 216) “atras de todo ato de uma auténtica administra¢do burocratica
encontra-se um sistema de “razoes” racionalmente discutiveis, isto €, a subsun¢ao a normas ou
a ponderacdo de fins e meios.”. Nessa racionalidade Weber (2004, p.198) constata que “existe
uma distribui¢ao fixa das atividades regularmente necessarias para realizar os fins do complexo
burocraticamente dominado, como deveres oficiais.”. Cada participante, portanto, possui seu
cargo, fungdes e responsabilidades, tendo consciéncia sobre sua tarefa e nivel hierarquico.

Com isso, podemos concluir que a burocracia possui uma cadeia de comando

hierarquica, outra caracteristica que Weber pontua:

Rege o principio da hierarquia de cargos e da sequéncia de instincias, isto ¢, um
sistema fixamente regulamentado de mando e subordinagdo das autoridades, com
fiscalizagdo das inferiores pelas superiores - sistema que oferece, a0 mesmo tempo,
ao dominado a possibilidade fixamente regulamentada de apelar de uma autoridade
inferior a instancia superior desta. (2004, p 199)

Dada autoridade e hierarquia sdo imprescindiveis para o funcionamento da burocracia,
pois dentro desse sistema, os subordinados aceitam as ordens dos cargos hierarquicamente
superiores tendo a consciéncia que tais ordens sdo oriundas do sistema organizacional. Dessa
forma, o préprio subordinado esta protegido de agdes arbitrarias de seu superior, pois esse

responde as mesmas normas e procedimentos. (WEBER, 2004).



15

Para que essa estrutura racional, organizada e hierarquica seja organizada, ¢ necessario
um carater formal das comunicagdes através de documentos (atas), cujo original ou rascunho
se guarda (WEBER 2004, P. 199) e por um carater legal das normas e regulamentos. Segundo

0 autor:

A administracdo dos funciondrios realiza-se de acordo com regras gerais, mais ou
menos fixas e mais ou menos abrangentes, que podem ser aprendidas. O conhecimento
destas regras constitui, por isso, uma arte especial (conhecimentos juridicos,
administrativos, contabeis) que € posse dos funcionarios. (2004, p. 200)

As relagdes, portanto, sdo formalizadas por meio de documentos, que acabam por
regular a conduta e as atividades das pessoas. Esse conjunto de normas e regras rigidas dao
objetividade ao trabalho do agente burocratico e o torna extremamente impessoal (WEBER,
2004), como se ele fosse apenas uma peca da engrenagem.

Tais conceitos foram tdo inovadores para época, que a teoria burocratica s6 se
popularizou em 1940, aproximadamente. Contudo, 0 termo burocracia recorrentemente carrega
uma conotagéo negativa dentro do espectro do conhecimento senso-comunizado, relacionada a
ideia de uma estrutura emperrada, geralmente encontrada em instituicdes publicas. Entretanto,
esse modelo é essencial para o bom funcionamento de diversas organizacdes para além do
Estado, como ONGs e empresas privadas.

Como o presente trabalho é voltado a burocracia estatal, € necessario dizer que ela ¢é
subdividida por niveis hierarquicos (1.3) e pela forma de selecédo (1.4). Como mostrarei adiante,
as competéncias vao desde o alto escaldo, passando pelo nivel médio, até o nivel de rua
(LIPSKY, 1980). Entretanto, antes disso, € preciso entender como foi o processo de formacéo
da burocracia brasileira.

12 BUROCRACIA NO BRASIL E CONTEXTO HISTORICO

No Brasil, tivemos trés grandes reformas administrativas para chegarmos ao modelo
vigente. A de 37, liderada por Vargas, a de 67, realizada através do decreto lei 200, durante o
regime militar, e a de 95, realizada durante o governo FHC e liderada por Bresser-Pereira
(PEREIRA, 2007; ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010; MARTINS, 1997). N&o seria possivel
entender as caracteristicas da organizacdo governamental e da administracao publica brasileira

sem reconstruir minimamente os seus processos de formagéo.
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Durante o periodo colonial, ndo possuiamos uma estrutura de administracdo organizada.
Muito menos um modelo burocrético weberiano. O que existia era uma estrutura administrativa
centralizada baseada no poder absolutista, no patrimonialismo e no clientelismo (FAORO,
2012; MARTINS 1997, PEREIRA 1996). Caracteristicas essas, persistentes durante toda a
historia brasileira, como afirma Martins (1997, p 15): “o0 patrimonialismo, o clientelismo, a
burocracia extensiva e a intervencdo do Estado na economia estdo inscritas na tradi¢éo
brasileira como caracteristicas persistentes da heranga colonial.”

A primeira grande reforma da administracéo publica brasileira, foi conduzia por Vargas,
no final da década de 30. Com o auxilio de Mauricio Nabuco e Luis Simdes Lopes e a partir de
estudos sobre modelos administrativos burocraticos em outros paises, foi construido um modelo
que expandiu o papel do estado, aumentando sua intervengdo na economia e na sociedade em
busca de um projeto de modernizacdo nacional (PEREIRA, 1996).

Para tanto, foi criada, pelo menos em uma parte do aparelho estatal, uma estrutura
institucional, profissional e universalista, com critérios profissionais para o ingresso no servigo
publico, desenvolvimento de carreiras e regras de promog¢do baseadas no mérito (MARTINS
1997). Essa seria, a primeira estrutura burocratica no Brasil, como a descrita por Weber
(PEREIRA, 1996)

Para formular, organizar e impulsionar essa nova forma de administracdo publica foi
criado o departamento de administracdo do servico publico (Dasp). De acordo com Abrucio,
Pedroti, P6 (2010, p 39) “O Dasp, seria 0 6rgdo central do sistema de controle da administracdo
publica brasileira e a peca-chave para a constituicdo de uma burocracia profissional
institucionalizada, aos moldes weberianos.”. Também seriam func¢des do Dasp, segundo
Martins (1996, p 16) “supervisionar a administracdo publica, e de formar os recursos humanos
para os altos escaldes do servico publico, de definir escalas de salérios para o setor publico, e
até de fixar o orgamento nacional”. Tamanha era a importancia dessa institui¢do que para que
ficasse protegida de praticas clientelistas, o poder publico criou “ilhas” de exceléncia
(insulamento burocréatico), assim, blindando-a do jogo politico. (ABRUCIO, PEDROTI, PO,
2010)
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Por mais que essas inovacdes estivessem apresentando um avanco nos modelos
administrativos brasileiros, ndo podemos esquecer que elas estavam permeadas por um regime
autoritario. O carater centralizador oriundo desse autoritarismo necessitava de mecanismos de

controle e isso fica evidente em:

O Dasp trazia para si também a responsabilidade do controle politico exercido pelo
executivo federal perante os estados, por meio da atuagdo dos departamentos
administrativos estaduais, os chamados "daspinhos", pecas fundamentais na
engrenagem autoritaria e centralizadora do Estado Novo [...] O principio centralizador
ndo foi para combater as oligarquias locais. O paradigma varguista era o do controle
das elites locais e ndo da transformacgdo politica dos governos subnacionais.
(ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010, p. 40-41)

Como resultado dessa pratica, foram “gerados” dois tipos de burocracia brasileira: A
primeira dos altos escaldes da administracdo pablica, dotados de conhecimentos técnicos e
protegidos pelo insulamento. A segunda, os escalBes inferiores, deixados a mercé de praticas
clientelistas de recrutamento de pessoal e a manipulacdo populista de recursos publicos
(Martins 1997).

A inevitavel queda do Estado Novo acabou enfraquecendo o Dasp continuamente até
que seu nome e papel foram alterados durante o regime militar (COSTA, 2008). Apesar de nao
ter atingido todos seus objetivos iniciais e ter ficado imerso em uma cultura patrimonialista e
clientelista, ¢ inegavel a importancia do modelo Daspiano na historia do Brasil, deixando como
seu maior legado, a cultura de mérito para admissao no servigo publico. (Martins 1997).

A segunda grande reforma administrativa, realizada em 1967 durante a ditadura militar,
teve como base legal o decreto lei — 200, que tornou possivel implementar a reforma sem a
aprovacao do congresso (MARTINS, 1997). Essa reforma, apesar do discurso anti comunista
dos militares, aumentou o tamanho e a intervencao do Estado como nunca antes na historia,
consolidando e nacionalizando diversas politicas publicas como saneamento e habitagao
ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010,). Para isso, ela promoveu duas grandes mudangas. Segundo
Martins:

De um lado, exigia diretrizes normativas centralizadas no &mbito do governo federal,
através da institui¢do: de um plano geral de governo; de planos setoriais plurianuais;
de novas normas para as aloca¢des or¢amentarias; e da programagao de despesas de
médio prazo em uma tentativa de introduzir previsibilidade (decreto-lei no 200 de
1967, art. 7). De outro lado, a ideia era de diversificar a natureza dos 6rgaos estatais
(autarquias, empresas publicas, fundagdes, etc.) para promover a descentralizagdo
funcional do aparelho do Estado, mediante a delegacdo de autoridade a esses o6rgaos
da administragdo indireta para a consecu¢do de muitas das fungdes e das metas do
governo. (MARTINS, p. 20)
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Todavia, tamanha descentralizacdo realizada sem muito controle, teve suas
consequéncias indesejadas. Com a autonomia do setor paraestatal para contratar funcionarios
sem concurso publico, mais uma vez, foi impulsionada a pratica clientelista de troca de cargos
por favores e/ou servicos (PEREIRA, 1996). Além disso, o descontrole sobre a quantidade de

institui¢des publicas regidas pela administracao indireta criadas, como vemos:

Na metade dos anos 70, ninguém era capaz de dizer com certeza quantas fundagdes
publicas, autarquias, empresas publicas e empresas estatais existiam no Pais. Uma
pesquisa que conduzimos na época, cobrindo apenas empresas publicas e empresas
controladas pelo Estado, encontrou 571 delas nos trés niveis administrativos, sendo
que 60% das mesmas haviam sido criadas entre 1966 e 1976. (MARTINS, p. 21)

Ainda assim, alguns autores consideram aspectos positivos deixados pela reforma de
67. PEREIRA (1996) afirma que “A reforma iniciada pelo Decreto-Lei 200 foi uma tentativa
de superagdo da rigidez burocratica, podendo ser considerada como um primeiro momento da
administracao gerencial no Brasil.”. Entretanto, ¢ nitido que a reforma administrativa embutida
no Decreto-Lei 200 ficou pela metade e fracassou (COSTA, 2008).

Trés anos apos a queda da ditadura militar, em 1988, com o ethos democratico presente,
foi feita uma nova constitui¢ao, que possuia um capitulo especifico a administragdo publica,
algo inédito em nossa historia constitucional (ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010). A CF/88
vinha com uma ideia de refundar a Republica. Portanto, foi estabelecida uma nova ordem social,
uma nova ideia de cidadania, uma nova forma de organizacéo do estado e um novo conceito de
administracdo publica e politicas publicas (COSTA, 2008).

Todavia, PEREIRA (1996, p 12) afirma que “A Constituicdo de 1988 ignorou
completamente as novas orientagdes da administracdo publica. Os constituintes e, mais
amplamente, a sociedade brasileira revelaram nesse momento uma incrivel falta de capacidade
de ver o novo. ” Bresser-Pereira, nesse momento, fazia a critica, pois enxergava na reforma de
67, um primeiro passo para uma administracdo gerencial, a qual ele estava propondo como
Ministro da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), como veremos a seguir
(PEREIRA, 1996; PEREIRA, 2008).

De qualquer forma, a constituicdo trouxe alguns conceitos importantes para a
administragdo publica como o processo de recrutamento com a instauracdo do principio do
concurso publico universalizado, fortalecendo a légica meritocracia no servigo publico

(ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010). A excec¢do ao regime foi aqueles nomeados para fungdes
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temporarias (cargos de confianca) nos altos escaldes do governo (MARTINS, 1997). Acabando
esses, por se tornar o foco desse trabalho.

Entretanto, na tentativa de diminuir as diferencas entre a administracdo direta e indireta,
foi criado um regime juridico unico (RJU) para todos os servidores, fazendo com que milhares
de celetistas da administragao indireta virassem “concursados” (ABRUCIO, PEDROTI, PO,
2010).

O grande problema dessa medida foi que:

A aplicagdo de um regime juridico unico (RJU) a todos os servidores publicos
abruptamente transformou milhares de empregados celetistas em estatutarios, gerando
um problema ainda ndo solucionado para a gestdo da previdéncia dos servidores
publicos, pois assegurou aposentadorias com salario integral para todos aqueles que
foram incorporados compulsoriamente ao novo regime sem que nunca tivessem
contribuido para esse sistema. Além disso, o RJU institucionalizou vantagens e
beneficios que permitiram um crescimento vegetativo e fora de controle das despesas
com pessoal, criando sérios obstaculos ao equilibrio das contas ptiblicas ¢ aos esforgos
de moderniza¢do administrativa em todos os niveis de governo. (COSTA, 2008, p.
859).

O que acabaria por gerar uma crise fiscal (PEREIRA, 1996).

Outra mudanga oriunda da constitui¢do foi a ampliagdo da importancia dos municipios
no sistema federativo, aumentando sua autonomia e recursos financeiros (MARTINS, 1997).
Provavelmente sem essa alteragdo, a reforma administrativa realizada pelo Prefeito Marchezan
em Porto Alegre, um dos objetos desse trabalho, ndo seria possivel.

Em meandros dos anos 90, foi-se percebendo que a constituicao de 1988 ndo resolveu
todos os problemas da administracdo publica brasileira constitucional (ABRUCIO, PEDROTI,
PO, 2010). Foi nesse contexto que Fernando Collor Assumiu a presidéncia. Embasado por um
discurso neoliberal, ele propds um enxugamento da maquina publica e a criacdo de
“superministérios” que englobariam multiplas funcdes. Pratica essa, também adotada na
reforma do prefeito Marchezan. Os resultados para Collor, ndo foram como os esperados, visto

que:

Sua reforma administrativa caminhou de forma erratica e irresponsavel no sentido da
desestatizag@o e da racionaliza¢do. As medidas de racionaliza¢do foram conduzidas
de maneira perversa e equivocada. Algumas das extingdes tiveram que ser logo
revistas, como a da Capes, por exemplo. Muitas das fusdes, principalmente de
ministérios, ndo eram convenientes, pois criavam superestruturas (como o0s
ministérios da Economia e da Infraestrutura) sujeitas a pressdes de interesses
poderosos, e dificultavam a supervisdo que intentavam favorecer. (COSTA, 2008, p
861).
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Apo6s o impeachment de Collor, em meio a uma crise na administragao publica ainda
ndo noticiada, o Governo de Itamar Franco, com carater de excepcionalidade e a necessidade
de preservar suas aliangas politicas, recriou alguns ministérios extintos por Collor com a fun¢ao
de distribui¢ao de cargos (COSTA, 2008). Mais uma vez, ¢ possivel enxergarmos uma pratica
clientelista na estrutura burocratica brasileira, a qual seria descrita por Abranches, em 1988,
como “O dilema institucional brasileiro”.

Finalmente em 1995, com a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso, tivemos a terceira
grande reforma administrativa em ambito federal, denominada Reforma-Bresser. O entdo
ministro do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), Bresser-
Pereira, a partir de estudos sobre formas de administracdo no plano internacional, tentou
implementar no Brasil, o que ele mesmo chamou de Administra¢cdo Gerencial (PEREIRA,
2008).

A caracteristica principal dessa reforma foi a tentativa de redefini¢do do papel do
Estado, deixando de ser o responsavel direto por desenvolvimento econdmico e social e
passando a ser seu promotor e regulador (COSTA, 2008). A Reforma-Bresser também visava
definir um teto para o gasto com funcionalismo, alterar o carater rigido do regime juridico tnico,
introduzir o principio da eficiéncia entre os pilares do direito administrativo e garantir a abertura
para o controle do Estado pela sociedade. (ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010). Ainda segundo

0s autores:

A reforma Bresser elaborou um novo modelo de gestdo, que propunha uma engenharia
institucional capaz de estabelecer um espaco publico ndo estatal. As organizagdes
sociais (OSs) e as organizagdes da sociedade civil de interesse publico (Oscips) sdo
herdeiras desse movimento. Hoje nas chamadas parcerias publico privada (PPPs)
pode-se enxergar o espirito dessa ideia. (ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010, p. 61)

Nem todas as propostas de Bresser Pereira foram aprovadas, afinal, era a primeira vez
que se estava fazendo uma reforma administrativa nos modelos democréaticos. Entretanto, a
forte discussdo promovida por Bresser e a descentraliza¢do vertical para os niveis estaduais e
municipais das funcGes executivas, acabou gerando um grande impacto e uma série de
inovagOes na estrutura administrativa nesses 2 entes federados subnacionais (COSTA, 2008).

Durante os governos do PT (Lula e Dilma) ndo foram realizadas grandes reformas
administrativas, se mantendo o modelo. Todavia é importante salientar que a Controladoria

Geral da Unido (CGU) e a Policia Federal foram fortalecidas e aperfeicoadas sendo hoje as
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principais instituicbes que controlam a ineficiéncia e combatem a corrupcdo. (ABRUCIO,
PEDROTI, PO, 2010).

13 A DIVISAO HIERARQUICA DA BUROCRACIA

Aqui sera apresentada a divisdo da burocracia em alto escaldo, médio escaldo e

burocracia de nivel de rua.

1.3.1 Burocracia de ponta ou do nivel de rua

Como posto previamente, existe uma divisao hierarquica da burocracia em alto escaldo,
médio escaldo e burocratas do nivel de rua (PIRES, LOTTA e OLIVEIRA, 2015). Esses
ultimos, também conhecidos como burocracia de ponta, estdo na base da piramide hierarquica,
mas ndo por isso sa0 menos importantes.

Para Lipsky (1980, apud CAVALCANTI, LOTTA e PIRES, 2015, p. 229) a burocracia
de nivel de rua se identifica como as organizagdes e o conjunto de agentes responsaveis pela
entrega direta de politicas e servigos publicos aos cidaddos. E através desses atores que a

populagdo tem acesso aos servicos do Estado. Os autores entendem que:

Na medida em que sdo responsaveis por executar as politicas no contato com os
cidaddos, esses profissionais acabam, ao mesmo tempo, personificando ou
materializando a imagem do Estado e tomando decisdes alocativas que impactam o
bem-estar da populagdo. (CAVALCANTI, LOTTA e PIRES, 2015, p. 229).

A personificacdo dos agentes acaba por ir de encontro a um dos principios da
organizagao burocratica estatal, a impessoalidade. Portanto, o controle do funcionamento da
burocracia de nivel de rua ¢ essencial para execugdo das politicas publicas.

Como as fungdes dos CCs sio apenas de assessoramento e chefia®, o presente trabalho
ndo ird abranger diretamente a burocracia de nivel de rua. Todavia, o controle previamente

descrito desse segmento, se da pela alocacao dos CCs, realizando o monitoramento, proveniente

3 O art. 37, inciso V da Constituicdo Federal de 1988 dispde que: "as fungdes de confianca, exercidas
exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo, e 0s cargos em comissao, a serem preenchidos por
servidores de carreira nos casos, condi¢fes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as
atribuicGes de direcéo, chefia e assessoramento”.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/2186546/artigo-37-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10712191/inciso-v-do-artigo-37-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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do sistema representativo, das atividades da burocracia de nivel de rua (LOUREIRO e

ABRUCIO, 1999).

1.3.2 Burocracia de médio escaldao (BME)

No meio da piramide, temos a Burocracia de Médio Escaldo (BME), intermediadora das
relagBes entre o alto escaldo e a burocracia de nivel de rua (PIRES, 2012, p 16), que tem
emergido na literatura especializada como ator chave do processo de policymaking (FREIRE,
VIANA e PALOTTI, 2015, p. 205). A sua atuacdo pode ter efeito direto nas politicas publicas.

A maioria dos CCs distribuidos no governo municipal de Porto Alegre sdo de médio
escaldo, variando do nivel 5 ao 7 e ocupando cargos de assessoramento ou chefia em setores do
governo.

Lotta, Pires e Oliveira no artigo “Burocratas de Médio Escalao: Novos Olhares Sobre
Velhos Atores da Producdo de Politicas Publicas™ realizaram um minucioso estudo sobre a
BME, do qual eu utilizarei para composi¢ao dessa parte do trabalho. Nele, os autores constatam
a existéncia de trés perspectivas na literatura que, por diferentes lentes, nos permitem entender
o papel e o funcionamento da BME.

Na perspectiva estrutural, as BME sdo engrenagens de uma estrutura, tendo sua atuagédo
predefinida por uma estrutura organizacional e normativa mais ampla (WISE, 2004, apud
LOTTA, PIRES, OLIVEIRA, 2015, p 38). Essa perspectiva é oriunda da obra de Weber, na
qual compreende a burocracia como um sistema de dominacao pessoal. Entretanto, de acordo

com 0s autores:

Essa perspectiva pouco auxilia na compreensdo das relagdes entre distintas
burocracias e suas consequéncias para a producdo de politicas publicas, ja que a
atuagdo burocratica ¢ percebida de maneira estanque, predefinida pela posigdo
ocupada e sua respectiva fungdo na hierarquia organizacional. (LOTTA, PIRES,
OLIVEIRA, 2015, p 39).

Por conseguinte, a perspectiva estrutural ndo permite uma analise particularista das
acoes dos burocratas de médio escaldo, devido a sua atuagao ser compreendida a partir de sua
inser¢do na estrutura organizacional. Ainda assim, ela possui sua validade em termos de

compreensdo das atribui¢cdes do médio escaldo e sua posi¢do dentro de uma estrutura.
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Outra lente para visualizar a BME é a perspectiva da acdo individual. Nessa, a atuacao
dos agentes é motivada pela maximizacdo de seus proprios interesses e ganhos pessoais,

considerando que:

A atuacdo dos burocratas passa a ser compreendida como produto de decisdes
racionais que, por sua vez, decorre de incentivos disponiveis e das expectativas de
controle sobre o cumprimento de objetivos e metas propostas. Portanto, a forma de
compreender a atuagdo de burocratas nessa perspectiva se assemelha ao
funcionamento dos mercados, marcados pela competicdo entre agentes que buscam
seus interesses e estabelecem transagdes a partir dos incentivos e constrangimentos
oferecidos. (LOTTA, PIRES E OLIVEIRA, 2015 p. 40).

Os autores utilizam o estudo de Breton e Wintrobe sobre a burocracia da Alemanha

nazista para a ilustragcdo desse argumento:

A burocracia alema era marcada por ordenamentos formais ambiguos, organizagdes
com fungdes sobrepostas, linhas de autoridade pouco claras e ordens imprecisas,
promovendo confusdes entre jurisdigdes e duplicagdo de responsabilidades. O
comportamento dos burocratas de médio escaldo dificilmente poderia ser
compreendido a partir das estruturas e normas formais do regime. No entanto, tal
como argumentam os autores, a implementacdo efetiva da “solucdo final” para a
“questdo judaica” se deveu a uma dinadmica de competicdo interna entre dirigentes e
burocratas de agéncias diversas, que buscavam, isoladamente, avangar o projeto de
Hitler, na expectativa de reconhecimento ¢ lealdade pessoal. (LOTTA, PIRES E
OLIVEIRA, 2015 P. 40).

Com isso, constatamos que ao invés do comportamento impessoal e hierdrquico de uma
burocracia tradicional, os agentes se orientam a partir de competicdo e interesses proprios,
envolvendo empreendedorismo e iniciativas voltadas para o avango dos objetivos de seus
lideres, na busca de reconhecimento. Assim, essa perspectiva nos auxilia no entendimento de
que tal como na burocracia de nivel de rua, a impessoalidade almejada ¢ praticamente
impossivel de se alcancar.

Finalmente, existe a perspectiva relacional, que entre as anteriormente citadas, ¢ a mais
recente. Ela ¢ mais abrangente e considera uma rede de atores internos e externos com
condicOes para alterar o desenho e o resultado das politicas publicas (LOTTA, PIRES,
OLIVEIRA, 2015). Ainda nas palavras desses:

Nessa perspectiva, os BMEs foram interpretados como atores que interativamente
sintetizam e disseminam informacdes para os niveis superiores e inferiores da
organizagdo. Assim, ganham relevancia as responsabilidades cognitivas e
comunicacionais desses atores, que, dada sua posi¢do estrutural, estdo sempre em
interacdo, agindo entre outros atores a seu redor, reconciliando as distintas
perspectivas do topo e da base. (LOTTA, PIRES, OLIVEIRA, 2015, p. 41).



24

Portanto, suas decisdes e comportamentos s6 podem ser compreendidos a partir de sua
inser¢do em dindmicas coletivas ou interativas, ou seja, de sua relagdo com outros atores
envolvidos na politica. E possivel afirmar que a perspectiva relacional abrange conceitos das

duas perspectivas previamente citadas.

1.3.3 Burocracia de alto escalao

Por fim, no topo da piramide hierarquica, esta o alto escaldo da burocracia, composto
por ministros, secretarios e diretores de grandes instituicdes publicas. Notoriamente, esse
segmento ndo eleito da administracdo publica ¢ considerado ator-chave no processo de politicas
publicas (policymaking), tanto em sistemas presidencialistas quanto parlamentaristas
(PALOTTI e CAVALCANTE, 2015 p. 163).

A érea de atuacdo desse segmento da burocracia ¢ ampla, tal como sua influéncia e

importancia, como dissertam:

Os ministros afetam as politicas governamentais de diferentes formas, seja
assessorando os chefes de governo, seja exercendo autoridade maxima no campo
especifico sob sua jurisdi¢do. Além da gestdo da maquina administrativa ¢ da
implementagdo de politicas de sua pasta, os responsaveis pelos ministérios exercem
funcdo de conselheiros do presidente, com base em suas experiéncias e em
informagdes técnicas. (PALOTTI e CAVALCANTE 2015, p. 229)

Dessa forma, o alto escaldo sao os agentes de maior importancia, tanto para o arranjo €
organizagdo da agenda e diretrizes das politicas publicas quanto em autoridade politica. Eles
estdo diretamente relacionados ao chefe do poder executivo e representam os seus interesses

nas mais diversas areas do Estado.
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1.4  POLITICA E SELECAO DA BUROCRACIA

Conhecendo o contexto histérico brasileiro e os niveis hierarquicos da burocracia,
podemos ver como ela se relaciona com o sistema politico representativo. O controle do
governo sobre a burocracia e a implementacdo das politicas publicas sdo de extrema

importancia para a democracia, visto que:

A constituicdo de uma burocracia de mérito e com certo grau de autonomia ¢, sim,
essencial no Estado moderno, mas suas a¢des devem ser monitoradas pelo sistema
representativo, cabendo aos politicos fazer a ponte entre as decisdes burocraticas ¢ os
interesses por eles representados. (LOUREIRO E ABRUCIO, 1999, P. 70).

Para compreender qual € essa ponte, mencionada pelos autores, é preciso verificar como
a burocracia é selecionada, por quem e por qué. Primeiramente devemos entender que a

burocracia é dividida em dois grupos, do ponto de vista seletivo, como posto:

O primeiro grupo ¢ formado pela burocracia efetiva, mais estavel e cujos participantes
sdo definidos por meio de um concurso publico. O segundo grupo ¢ a burocracia
selecionada de maneira discricionaria pelo poder executivo, geralmente, ocupam
cargos de maior poder administrativo e capacidade de influenciar a gestdo publica.
(LOPEZ, 2015, p. 11)

O primeiro grupo, geralmente, esta relacionado a meritocracia e sdo conhecidos como
“servidores publicos de carreira”. J4 o segundo grupo € a parte da burocracia que possui
conexoes diretas com a politica partidaria, sendo conhecida como a parte politizada da mesma.
Esse segmento serd o foco desse trabalho.

Sua relagdo com a politica ¢ um aspecto central no funcionamento dos governos, pois
nessa esfera ocorrem as principais disputas para definir o escopo e arranjos institucionais das
politicas publicas (LOPEZ, 2015). A influéncia politica se d4 pela nomeacdo de cargos
comissionados, por prerrogativa legal, pelo chefe do poder executivo de maneira discricionaria,
em posi¢des estratégicas do funcionamento do Estado.

A prerrogativa legal de livre nomeagéo também é um instrumento fundamental para que
0 executivo eleito consiga compor uma base de governo gque o permita governar, isso €, maioria
no legislativo (ABRANCHES, 1988).
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Portanto ha uma permuta entre o apoio congressual e a divisdo do controle partidario

em 6rgdos governamentais como podemos ver em:

A dimensao politica ¢ salutar e desejavel, e sua negag@o ¢ arma de visdes tecnocraticas
e/ou autoritarias. No presidencialismo de coalizdo como o brasileiro, a politiza¢do da
burocracia aparece ainda para garantir o apoio congressual ao presidente, através de
negociagdo de acordo sobre pastas e cargos de (PACHECO 2010, p. 289).

Apesar dessa permuta politica, necessaria para o funcionamento do presidencialismo de
coalizdo, em termos gerais, combina-se técnica e politica para a selecdo dos cargos. Todavia ha
situacOes especificas em determinadas secretarias ou ministérios onde esses conceitos tém
pesos diferentes. O mais comum é a indicacdo ser norteada pelo minimo rigor técnico
(KLUGER, 2015.).

Portanto, é desejavel ao Presidente que seja construida uma coalizdo que esteja de
acordo e tenha compromisso com as politicas centrais do governo, e, ao mesmo tempo, fazer
concessdes a interesses politicos partidarios divergentes. Dessa forma, seria possivel ter
governabilidade e conseguir aprovar leis e programas que efetivem as politicas publicas
importantes para o Governo. Trazendo tais conceitos para a esfera municipal, é visivel que a
aprovacdo na Camara de Vereadores por vinte e sete votos favoraveis e oito contrarios da
reforma administrativa do Governo Marchezan, demonstra um alto indice de governabilidade
do atual prefeito.

Como a proposta do trabalho é comparar e analisar a distribuicdo de CCs na prefeitura
de Porto Alegre em duas diferentes gestdes, se faz necessario saber que o modo de selecédo
discricionario se justifica por, segundo Pacheco (2010, p. 2) “A burocracia selecionada de
maneira discricionaria serviria para tomar as decisfes pertinentes a implementacao das politicas
publicas, mas subordinas a um comando politico”. Ou seja, um importante canal de controle
sobre a alocacdo de recursos para bases eleitorais, uma vez que ela é feita pelo proprio
executivo, conferindo a esse, grande discricionariedade sobre a execucdo de programas
governamentais (BORGES; COELHO, 2015).

Dessa forma, a comparacéo da distribuicdo de CCs no Governo Fortunati e no Governo
Marchezan por secretarias, feitas nesse trabalho, demonstra quais s@o as prioridades de cada

Governo.
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2 A BUROCRACIA POLITIZADA NOS GOVERNOS

Nesse capitulo sera feita a comparacao da distribuicdo de CCs nos governos Fortunati e
Marchezan em cada secretaria (2.1) e cada eixo da reforma administrativa (2.2). Também

realizar-se-a reflexdes pertinentes sobre a reforma (2.3)

2.1  DISTRIBUICAO DE CARGOS COMISSIONADOS: COMPARACAO ENTRE
SECRETARIAS

Nesse capitulo serd comparada a distribuicdo de cargos comissionados nos governos
Fortunati e Marchezan das secretarias que seguiram existindo apods a reforma administrativa do
ano 2017. Como posto previamente na metodologia, o recorte temporal apresentado ¢ de

outubro de 2016 no governo Fortunati e de outubro de 2018 no governo Marchezan.

2.1.1 Gabinete do Prefeito

Os Cargos Comissionados do Gabinete do Prefeito sdo a equipe de assessores mais

proximos do mesmo. De acordo com a atual gestao:

O Gabinete do Prefeito (GP) exerce uma fungdo de extrema relevancia para a cidade
e sua populagdo. Serve de elo entre o chefe do Executivo, a comunidade ¢ os demais
segmentos da sociedade. E neste setor que sdo tomadas as decisdes que influenciam a
vida das pessoas e preparam o Municipio para o futuro. Cabe ao Gabinete promover
a interface entre o prefeito, secretarias, empresas e departamentos municipais, além
de associacdes de classe, entidades publicas e privadas e 6rgaos das esferas estadual
e federal. (Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2018)

Como o GP ¢ a institui¢do da administragdo direta que estd sobre maior influéncia do
poder politico, € natural que haja uma grande variagao na sua organizagao burocratica de acordo

com cada governo.
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A tabela a seguir, demonstra a distribui¢ao dos cargos comissionados no Gabinete do

Prefeito nas gestdes Fortunati e Marchezan:

Tabela 1 - Distribuicao de CCs no Gabinete do Prefeito nos Governos Fortunati e
Marchezan

Gestao Secretaria CC4 CC5s CCé cC7 CC8 Total

Geral
Fortunati GP 17 22 45 17 12 113
Marchezan GP 13 18 17 13 6 67

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre

Enquanto no Governo Fortunati o Gabinete do Prefeito tinha 113 CCs, o Governo
Marchezan possui 67, sendo observada uma grande reducdo no nimero de CCs, 46
precisamente. Além disso, houve diminuicdo de CCs de todos os niveis. Podemos, portanto,
concluir que o Governo Marchezan possui uma equipe de assessores reduzida em relagao ao
Fortunati, tendo menor necessidade quantitativa de assessoramento. Essa redugdao gerou

uma mudanca nos custos, como podemos observar:

Grafico 1 — Total do Vencimento Basico Mensal de todos os CCs do GP nos Governos
Fortunati e Marchezan
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Fontes: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulac¢do dos dados feita pelo autor
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No recorte temporal previamente descrito, verifica-se que o Governo Fortunati tinha um
custo de R$ 843.281,58 com CCs no GP, enquanto o Governo Marchezan de R$ 482.271,02.
Portanto, houve uma reducao de 42,81% de custo, o que corresponde a uma quantia nominal de

R$ 361.010,56.

2.1.2  Procuradoria Geral do Municipio

A funcdo da PGM consiste na atuacao no cenario juridico-institucional de Porto Alegre,
sendo responsavel pela defesa dos interesses do Municipio em juizo e fora dele, bem como
pelas funcdes de consultoria juridica, de forma sistémica e integrada, dos orgdos da
Administragdo Publica Centralizada (Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2018), conforme
a Lei Organica da PGM.

De acordo com a CF/88, o procurador do municipio deve ser um servidor publico
concursado. Dessa forma, os CCs na PGM tém a funcdo de assessoramento juridico e muitas
vezes sdo escolhidos pelos proprios promotores. A seguir, a distribuicdo de cargos em cada

gestao:

Tabela 2 - Distribuicdo de CCs na Procuradoria Geral do Municipio nos governos
Fortunati e Marchezan
Gestao Secretaria CC4 CCs CCé CcC7 CC8 Total

Geral
Fortunati PGM 2 5 1 12 1 21
Marchezan PGM 2 4 1 11 0 18

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre

Podemos observar que a redu¢ao de CCs foi apenas 3, ndo demonstrando uma grande
variacdo na quantidade de cargos na Secretaria. Todavia, dos 21 CCs existentes em 2016,
apenas 3 permaneceram no o6rgio até outubro de 2018* Isso demonstra a permanéncia da
quantidade de cargos na estrutura, mas uma grande rotatividade dos nomeados na troca de

gestdo. Entretanto, podemos notar uma reducao dos custos.

4 Sendo eles: lara Maria Severo de Assis, Mauricio Gomes da Cunha, Rafael Jostmeier Vallandro
(http://lwww2.portoalegre.rs.gov.br/transparencia/)
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De acordo com o Grafico:

Grafico 2 — Total do Vencimento Basico Mensal de todos os CCs da PGM nos governos
Fortunati e Marchezan
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Fontes: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulac¢do dos dados feita pelo autor

Verificou-se que o gasto do governo Fortunati com CCs na PGM foi de R$ 327.549,31,
enquanto que o do Marchezan foi R$ 218.592,63, havendo uma redugio na folha de pagamento
mensal com CCs de R$ 108.956,68. A reducao foi de 33,26%. Nesse caso, podemos observar
que apesar da diminui¢do na quantidade de cargos ser baixa, houve uma significativa redu¢ao
dos gastos, sendo explicada pelo alto nivel dos CCs suprimidos e pelos critérios postos na

metodologia.

2.1.3 Secretaria Municipal da Cultura

A SMC ¢ o maior agente cultural da cidade de Porto Alegre, responsavel pela
implementagdo  da  politica  cultural em  4reas como  musica, teatro,
danca, artes visuais, literatura, e memoria cultural (Prefeitura Municipal de Porto Alegre,
2018). Os CCs na SMC sao os encarregados pelo executivo, junto ao secretario, de direcionar

as politicas publicas de cultura de acordo com a agenda do Governo eleito.
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Segue na tabela 3, a distribui¢ao de CCs na SMC nos dois Governos:

Tabela 3 — Distribuicio de CCs na Secretaria Municipal de Cultura nos governos
Fortunati e Marchezan
Gestao Secretaria CC4 CCs CCo CcC7 CC8 Total

Geral
Fortunati SMC 1 6 4 9 1 21
Marchezan SMC 1 6 4 9 1 21

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre

Podemos perceber que a quantidade de CCs e a distribuicdo por nivel, continuou
exatamente a mesma no més 10 de 2016 e 10 de 2018. Entretanto, tal como a PGM, a
rotatividade dos cargos foi alta. Apenas 2 CCs da SMC presentes no fim go governo Fortunati
permaneceram no governo Marchezan®,

Ja em relagdo aos custos, a semelhanca ndo entre as duas secretarias ndo permaneceu,

como podemos ver no grafico:

Grafico 3 — Total do Vencimento Basico Mensal de todos os CCs da SMC nos governos
Fortunati e Marchezan
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Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulag¢do dos dados feita pelo autor

5 Sendo eles: Leonardo Maricato De Mello e Leticia Brandt Bauer
(http://vww2.portoalegre.rs.gov.br/transparencia/)
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Com a permanéncia da a quantidade de CCs e sua distribui¢do por nivel, os custos com
CCs na SMC nas duas gestdes ndo tiveram grande mudanga. A variagdo de custos de R$
167.734,45, no governo Fortunati para R$ 171.608,53 no governo Marchezan, o que representa
um aumento de 2,31%. A peculiar situagdo da SMC nos permite explicar que esse aumento
pode ser identificado pela valorizagdao do salario, a mudanga do nivel de formacao (médio ou
superior) dos ocupantes dos cargos ou quantidade de horas exercidas (Prefeitura Municipal de

Porto Alegre, 2018).

2.1.4 Secretaria Municipal de Educagao

Criada em 1995, a Secretaria Municipal de Educacdo ¢ uma das mais antigas da
prefeitura de Porto Alegre. A sua principal atribui¢do consiste em elaborar, implantar e
coordenar a politica educacional do municipio de Porto Alegre, fazendo a gestdo da Rede
Municipal de Ensino (RME) e da Rede Comunitéria de Ensino (RCE), que atendem mais de 70
mil alunos (Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2018).

De acordo com a tabela 4, a distribui¢ao de CCs na SMED nos dois governos objetos

desse estudo:

Tabela 4 - Distribuicdo de CCs na Secretaria Municipal da Educac¢io nos governos
Fortunati e Marchezan
Gestao Secretaria CC4 CCs CCé CcC7 CC8 Total

Geral
Fortunati SMED 2 7 9 6 2 26
Marchezan SMED 1 7 9 6 2 25

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
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Tal como a SMC e a PGM, a quantidade de cargos comissionados na SMED, nao foi
alterada significativamente, tendo decrescido em apenas um e no menor nivel. Entretanto, pelo
mesmo motivo de mudanca do nivel de formag¢ao dos ocupantes dos cargos (médio ou superior)
ou quantidade de horas exercidas, houve uma reducao de 12,48% dos custos mensais com CCs,

como demonstra o grafico:

Grafico 4 — Total do Vencimento Basico Mensal de todos os CCs da SMED nos governos
Fortunati e Marchezan
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Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulag¢do dos dados feita pelo autor

Em termos nominais, a redugao foi de R$ 218.818,43, no governo Fortunati para R$
191.514,90 no Governo Marchezan, totalizando R$ 27.303,53.
2.1.5 Secretaria Municipal da Fazenda

Também criada em 1995, na onda de reformas administrativas municipais, a SMF € o
orgao da prefeitura de Porto Alegre encarregado da administragdo financeira, patrimonial,
contdbil e de material, além da arrecadacdo de tributos e rendas e do pagamento dos
compromissos da municipalidade (Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2018).

Tal como as trés secretarias previamente observadas, a SMF nao teve uma grande
alteracdo, no que diz respeito a quantidade e distribuicdo de CCs, nos governos Fortunati e

Marchezan.
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De acordo com a Tabela:

Tabela 5 - Distribuicio de CCs na Secretaria Municipal da Fazenda nos governos
Fortunati e Marchezan
Gestao Secretaria CC4 CCs CCo CcC7 CC8 Total

Geral
Fortunati SMF 4 5 4 7 1 21
Marchezan SMF 2 4 3 7 1 17

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre

Apesar de ter reduzido em quatro, o nimero total de CCs na secretaria, o Governo

Marchezan aumentou seu custo com os mesmos. De acordo com o gréfico:

Grafico 5 — Total do Vencimento Basico Mensal de todos os CCs da SMF nos governos
Fortunati e Marchezan
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Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulagdo dos dados feita pelo autor

Marchezan aumentou o total da folha de pagamento de CCs na SMF em R$ 20.070,61,
comparado ao Governo Fortunati, 0 que equivale a 7,73%. Aqui vale ressaltar o movimento
oposto nas alteracdes da SMED e da SMF: enquanto na primeira, mesmo com a reducao de s

1 CC, foi diminuido o custo, na segunda apesar da reducéo de 4 CCs, o custo aumentou.
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Dessa forma, observamos que o governo Marchezan esta investindo um maior recurso
financeiro em menos funcionarios, com melhor formagao ou maior carga horéria, na SMF. Cabe

aqui a hipotese da tentativa de investimento em qualidade em vez de quantidade.

2.1.6 Secretaria Municipal da Satude

A SMS ¢ a instituicdo responsavel pela promocao da satide publica no municipio. Os
principais eixos de trabalho da Secretaria Municipal de Saude sdo: o acesso a assisténcia para
todas as pessoas, com foco na prestacao de servico de modo integral, continuado e baseado em
evidéncias; a articulacdo entre os componentes da Rede de Atencdo a Saude a partir da
regulacdo do acesso e da integragdo das informagdes; e as agdes de promogao, prevengao e
vigilancia a satide de condigdes prioritarias e de grupos populacionais em maior condi¢ao de
vulnerabilidade (Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2018).

Assim como a maioria das secretarias que continuarem existindo apos a reforma, a
estrutura organizacional e a distribui¢do de CCs na SMS nos governos Fortunati ¢ Marchezan
sdo muito parecidas.

De acordo com o quadro:

Tabela 6 - Distribuicdo de CCs na Secretaria Municipal de Saide nos governos
Fortunati e Marchezan
Gestao Secretaria CC4 CCs CCo CcC7 CC8 Total

Geral
Fortunati SMS 2 6 6 9 7 30
Marchezan SMS 2 7 6 10 7 32

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
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Apesar do aumento de um CC5 e um CC7 no Governo Marchezan, os custos tiveram

uma pequena reducgdo. De acordo com o grafico:

Grafico 6 — Total do Vencimento Basico Mensal de todos os CCs da SMS nos governos
Fortunati e Marchezan
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Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulag¢ao dos dados feita pelo autor

A folha de pagamento mensal de CCs na SMS foi de R$ 297.385,12, no governo
Fortunati, para R$ 285.725,01 no governo Marchezan. Portanto, houve uma reducéo de 3,92%,
equivalente a R$ 11.660,11. Um valor praticamente irrisorio, explicavel pelos mesmos motivos

anteriores.

2.1.7 Secretaria Municipal de Seguranca

A SMSeg tem a missdo de comandar a articulagdo e a operacao de politicas de seguranca
publica no ambito do municipio de Porto Alegre, respeitando as competéncias de O6rgdos
publicos que atuam nas esferas estadual e federal. Sua fung@o consiste em planejar, coordenar
e controlar as politicas de seguranca comunitaria ¢ de prevengao a violéncia, promovendo
canais de participacao da sociedade. Sao 6rgaos da secretaria o Centro Integrado de Comando
(CEIC), a Guarda Municipal e a Defesa Civil municipal (Prefeitura Municipal de Porto Alegre,
2018).
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Diferente de todas as outras secretarias previamente citadas, com excecao do GP, o
governo Marchezan alterou significativamente a quantidade de CCs na Secretaria. Conforme a

tabela:

Tabela 7 - Distribuicdo de CCs na Secretaria Municipal de Seguranca nos governos
Fortunati e Marchezan
Gestao Secretaria CC4 CCS CCeoé CcC7 CC8 Total

Geral
Fortunati SMSEG 2 4 4 2 1 13
Marchezan SMSEG 3 6 6 1 3 19

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre

O aumento de 6 CCs em uma secretaria pode nao parecer tdo importante. Todavia, se
observarmos que foram concedidos dois CC8, sendo esses os CCs de mais alto nivel e com a
funcdo de dire¢do, a mais para a SMSeg, no governo Marchezan, podemos perceber que houve
uma tentativa do executivo de exercer maior influéncia e controle no que tange a seguranca
publica.

Essa afirmativa fica ainda mais evidente se observarmos o grafico:

Grafico 6 — Total do Vencimento Basico Mensal de todos os CCs da SMSeg nos governos
Fortunati e Marchezan
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Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipula¢do dos dados feita pelo autor
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A importancia dada para a SMSeg foi tamanha, que o gasto aumentou de R$ 95.918,53
no final do governo Fortunati para R$ 143.721,40 na atual gestdo. De todas as secretarias
existente nos dois governos, a SMSeg foi a que teve um maior aumento percentual de gastos

com CCs, chegando a 49,84%.

22 A REORGANIZACAO DA ESTRUTURA BUROCRATICA APOS A REFORMA
ADMINISTRATIVA

Dia 02 de Janeiro de 2017 a camara de vereadores de Porto Alegre aprovou por vinte e
sete votos favoraveis e oito contrarios, o que seria a Lei complementar n° 8108, Tal lei extingue
16 secretarias’ e cria 9 outras®, promovendo uma grande reforma administrativa.

As fungbes das secretarias extintas foram “aglutinadas” nas novas ou em outras ja
existentes. Conforme o Sistema de Informac6es Municipais (SIM) da prefeitura de Porto
Alegre, a reorganizacao da estrutura burocratica da administracdo direta do Municipio se deu
através de trés eixos: 0s aspectos de infraestrutura, urbanismo e ambientais; os aspectos que
afetam o desenvolvimento humano; os aspectos estratégicos e logisticos que sustentam a
cidade.

Nesse capitulo, serd demonstrada a reorganizacdo das secretarias nesses trés eixos, tal
como a distribui¢do de CCs nos dois governos. Também serd feita a comparagdo dos gastos

com CCs em cada um dos eixos, a partir das informag¢des da folha salarial de outubro de 2016.

6 Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Lei complementar n° 810, de 4 de janeiro de 2017. Dispde sobre a
Administracéo Publica Municipal, cria e extingue secretarias municipais, estabelece suas finalidades e
competéncias e revoga legislagdo sobre o tema. Disponivel em: < https://leismunicipais.com.br/al/rs/p/porto-
alegre/lei-complementar/2017/81/810/lei-complementar-n-810-2017-dispoe-sobre-a-administracao-publica-
municipal-cria-e-extingue-secretarias-municipais-estabelece-suas-finalidades-e-competencias-e-revoga-
legislacao-sobre-o-tema>. Acesso em: 07 nov. 2018.

7 Secretaria Municipal de Acessibilidade e Inclusdo Social (Smacis); Secretaria Municipal dos Direitos Humanos
(SMDH); Secretaria Municipal de Esportes, Recreacdo e Lazer (SME); Secretaria Municipal de Trabalho e
Emprego (SMTE); Secretaria Municipal da Juventude (SMJ); Secretaria Municipal da Producéo, Indistria e
Comércio (SMIC); Secretaria Municipal de Turismo (SMTur); Secretaria Municipal de Urbanismo (Smurb);
Secretaria Municipal do Meio Ambiente (Smam); Secretaria Especial dos Direitos Animais (SEDA); Secretaria
Municipal de Obras e Viacdo (SMOV); Secretaria Municipal de Transportes (SMT); Secretaria Municipal de
Administracdo (SMA); Secretaria Municipal de Planejamento Estratégico e Orcamento (SMPEO); Secretaria
Municipal de Gestdo (SMGes); Secretaria Municipal de Governanc¢a Local (SMGL).

8 Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social e Esporte (SMDSE); Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Econdmico (SMDE); Secretaria Municipal do Meio Ambiente e da Sustentabilidade (Smams);
Secretaria Municipal de Servi¢os Urbanos (SMSUrb); Secretaria Municipal de Infraestrutura e Mobilidade
Urbana (SMIM); Secretaria Municipal de Planejamento e Gestdo (SMPG); Secretaria Municipal de Parcerias
Estratégicas (SMPE); Secretaria Municipal de Transparéncia e Controladoria (SMTC) Secretaria Municipal de
Relac@es Institucionais (SMRI).
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2.2.1 Aspectos de infraestrutura, urbanismo e problemas ambientais da cidade

Trés secretarias foram criadas pelo governo Marchezan designadas a tratar de assuntos
referentes a infraestrutura, urbanismo e a questao ambiental. Uma ¢ a Secretaria Municipal do
Meio Ambiente e da Sustentabilidade (Smams), sendo responsdvel por promover equilibrio
entre o uso racional dos recursos ambientais e a geragao de renda, visando a qualidade de todas
as formas de vida. Segundo o Governo, ela ¢ o 6rgio executivo responsavel pela protecdo do
sistema natural, pelo controle da qualidade ambiental no municipio, coordenag¢do do processo
de planejamento e desenvolvimento urbano da cidade e responsavel pelas politicas publicas em
defesa dos direitos dos animais (Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2018).

A segunda ¢ a Secretaria Municipal de Servigos Urbanos (SMSUrb), criada pela atual
gestao para coordenar e controlar as agdes de limpeza, manutengdo e conservagao do municipio.
Por fim, a Secretaria Municipal de Infraestrutura e Mobilidade Urbana (SMIM) que ¢
responsavel pela execugdo, conservacgdo e fiscalizacdo de obras e sistemas de esgoto, além de
estruturar e fiscalizar a mobilidade urbana (Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2018).

Juntas, as novas secretarias ficaram responsaveis pelas fungdes de 7 secretarias extintas’
e do também extinto Departamento de Esgoto (DEP), de acordo com lei complementar n°® 817,
de 30 de agosto de 2017'°. Dessa forma, sera feita uma comparagio da distribuicio de CCs no
eixo infraestrutura, urbanismo e problemas ambientais, ou seja, de um lado estard a somatoria
de todos os CCs nas 7 secretarias extintas do Governo Fortunati mais do DEP, do outro a

somatoria de todos os CCs nas 3 novas secretarias do Governo Marchezan.

® Secretaria Municipal de Turismo (SMTur); Secretaria Municipal de Urbanismo (Smurb); Secretaria Municipal
do Meio Ambiente (Smam); Secretaria Especial dos Direitos Animais (SEDA); Secretaria Municipal de Obras e
Viagdo (SMOV); Secretaria Municipal de Transportes (SMT); Secretaria Municipal da Produgdo, IndUstria e
Comércio (SMIC)

10 Prefeitura municipal de Porto Alegre, Lei complementar n® 817, de 30 de agosto de 2017. DispGe sobre a
reorganizacdo da Administracdo Publica Municipal. Extingue secretarias e 6rgaos municipais e incorpora suas
competéncias as das secretarias municipais criadas pela Lei Complementar n® 810, de 2017; revoga legislacdo
sobre o tema; e d& outras providéncias. Disponivel em: <
http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/ppp/usu_doc/lei_complementar_817.pdf>. Acesso em: 07 nov.
2018.
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De acordo com a tabela:

Tabela 8 - Distribuicao de CCs nas Secretarias relacionadas a infraestrutura, urbanismo
e problemas ambientais nos governos Fortunati e Marchezan
CC4 CCs CCo CcC7 CC8 Total

Geral
Secretarias 20 30 34 20 12 116
Fortunati!!
Secretarias 13 40 26 15 9 103
Marchezan!?

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulag¢ao dos dados feita pelo autor

Apesar da reforma administrativa do governo Marchezan ter reduzido o niimero de
secretarias relacionadas a infraestrutura, urbanismo e problemas ambientais de 7 para 3, a
quantidade de CCs ndo reduziu nessa propor¢ao. Nesse eixo estrutural da reforma, o Governo
diminuiu a quantidade de CCs em apenas 13, ou 11,21%. Entretanto, ¢ possivel notar na

distribuicdo por nivel que apenas os CC5 aumentaram de quantidade no Governo Marchezan.

11 Composta por: Secretaria Municipal de Turismo (SMTur); Secretaria Municipal de Urbanismo (Smurb);
Secretaria Municipal do Meio Ambiente (Smam); Secretaria Especial dos Direitos Animais (SEDA); Secretaria
Municipal de Obras e Viacdo (SMOV); Secretaria Municipal de Transportes (SMT) e Secretaria Municipal da
Producdo, Industria e Comércio (SMIC)

12 Composta por: Secretaria Municipal do Meio Ambiente e da Sustentabilidade (Smams); Secretaria Municipal
de Servigos Urbanos (SMSUTrb) e Secretaria Municipal de Infraestrutura e Mobilidade Urbana (SMIM)
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Em relacao aos custos nesse setor, podemos ver no grafico:

Grafico 8 — Total do Vencimento Basico Mensal de todos os CCs nas Secretarias
relacionadas a infraestrutura, urbanismo e problemas ambientais nos governos
Fortunati e Marchezan
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Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulac¢do dos dados feita pelo autor

Enquanto nas 7 secretarias relacionadas ao eixo previamente descrito, Fortunati gastava
R$ 834.499,99 mensalmente com CCs, Marchezan, com suas 3 novas secretarias gasta R$
699.980,05. A reducdo é de apenas 16,12%, o que equivale a um montante nominal de R$
134.519,94.

Pelo numero de CCs alocados nessa area da gestdo e a aplicacdo de recursos financeiros
para pagar seus salarios, podemos verificar que apesar da reducdo do nimero de secretarias, 0
Governo Marchezan vé necessidade, seja para um maior direcionamento das politicas pubicas
desenvolvidas pelo setor ou para exercer um controle maior, de ter a razoavel quantia de 103

CCs atuando nas 3 secretarias relacionadas a infraestrutura, urbanismo e problemas ambientais.
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2.2.2 Aspectos relacionados ao desenvolvimento humano

Enquanto no eixo anterior, foram criadas 3 secretarias com a reforma administrativa, no
que tange ao desenvolvimento humano, o Governo Marchezan decidiu aglutinar as fungdes de
5 secretarias'® em apenas uma. Assim foi criada a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Social e Esporte (SMDSE).

Com a missao de cumprir diversos papeis, a SMDSE, segundo o atual governo, busca
assegurar o acesso do cidaddo as politicas publicas de Direitos Humanos, Assisténcia Social,
Trabalho, Acessibilidade e Esporte. Além disso, a secretaria também tem o dever de auxiliar a
FASC no que diz respeito a politicas de assisténcia social (Prefeitura Municipal de Porto
Alegre, 2018). Todavia, o recorte do presente trabalho ¢ apenas o da administracdo direta,
deixando a FASC de fora.

A alocag@o de CCs nessa nova “supersecretaria” em comparacao as secretarias extintas

que tiveram suas fungdes por ela absorvidas pode ser observada:

Tabela 9 - Distribuicio de CCs nas Secretarias relacionadas ao Desenvolvimento
Humano nos Governos Fortunati e Marchezan
Gestao Secretaria CC4 CCs CCo cCc7 CC8 Total

Geral
Fortunati  Secretarias 26 16 17 10 10 79
Fortunati'?
Marchezan SMDSE 24 65 17 9 6 121

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulag¢do dos dados feita pelo autor

Verifica-se que a SMDSE, criada na reforma administrativa do Governo Marchezan,
possui 42 CCs a mais do que o total de CCs das 5 secretarias extintas que operavam no setor de
Desenvolvimento Humano durante o Governo Fortunati. Isso representa um aumento de
53,16% na quantidade de cargos para o setor, em relagdo ao Governo Fortunati.

Também chama a atencao que o maior aumento se encontra na quantidade de CCS5. Esse

abrupto aumento pode representar tanto uma distribui¢ao de cargos de assessoramento para fins

13 Sendo elas: Secretaria Municipal de Acessibilidade e Inclusdo Social (Smacis); Secretaria Municipal dos
Direitos Humanos (SMDH); Secretaria Municipal de Esportes, Recreacdo e Lazer (SME); Secretaria Municipal
de Trabalho e Emprego (SMTE); Secretaria Municipal da Juventude (SMJ). (ObservaPoa, 2018)
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clientelistas e de composi¢ao de base de governo, como vimos anteriormente, ou uma maior
preocupacdo do governo em comandar e direcionar as politicas publicas que promovam o
desenvolvimento humano.

De qualquer forma, o que podemos inferir com essas informagdes ¢ que a reducao da
quantidade de CCs nao foi tdo importante para a reforma administrativa do Governo Marchezan
quanto a reducgdo de secretarias relacionadas a area. Sobre os custos decorrentes do aumento da

quantidade de cargos:

Grafico 9 — Total do Vencimento Basico Mensal de todos os CCs nas Secretarias
relacionadas ao desenvolvimento humano nos governos Fortunati e Marchezan
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Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulac¢do dos dados feita pelo autor

Com o consideravel aumento na quantidade de CCs no eixo de Desenvolvimento
Humano, o custo mensal com os mesmos, saltou de R$ 487.205,44, no fim do Governo
Fortunati, para R$ 719.198,40 no Governo Marchezan. O aumento foi de 47,62% que representa
um montante nominal de R$ 231.992,96.

2.2.3 Aspectos estratégicos e logisticos

Entre os trés eixos da reforma administrativa, os aspectos estratégicos e 16gicos foram
0 que apresentarem maiores modificagdes tanto estruturais, quanto na distribuicdo de cargos e
recursos financeiros investidos. Das 9 secretarias criadas, segundo o SIM, 5 delas estdo

inseridas nesse segmento, sendo elas: Secretaria Municipal de Planejamento e Gestao (SMPG),
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Secretaria Municipal de Parcerias Estratégicas (SMPE), Secretaria Municipal de Relagdes
Institucionais (SMRI), Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econémico (SMDE) e a
Secretaria Municipal de Transparéncia e Controladoria (SMTC). Sendo que essa ultima ndo
possui nenhum CC, sendo, portanto, composta somente por servidores concursados,
demonstrando um alto nivel de autonomia.

Essas 5 novas secretarias ficaram com as fungdes das extintas: Secretaria Municipal de
Administragdo (SMA), Secretaria Municipal de Planejamento Estratégico e Orgamento
(SMPEO), Secretaria Municipal de Gestdo (SMGes) e Secretaria Municipal de Governanca
Local (SMGL). Aqui, podemos observar uma grande variagdo na quantidade e distribuicao de

CCs, de acordo com a tabela:

Tabela 10 - Distribuicio de CCs nas Secretarias relacionadas aos aspectos estratégicos e
logisticos da gestio

Gestao CC4 CCs CCo cC7 CC8 Total
Geral
Secretarias 45 117 42 27 12 243
Fortunati'4
Secretarias 12 43 68 32 9 164
Marchezan'’

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulag¢do dos dados feita pelo autor

Com a reforma da estrutura burocratica na area de estratégia e logistica, a quantidade de
CCs operando nesse setor diminuiu em 32,51 %, totalizando 79 cargos a menos. Também
podemos observar que a maior redugdo de CCs foram dos niveis 4 e 5, demonstrando um menor

interesse da atual gestdo em ter “assessores” nessas secretarias.

14 Composta por: Secretaria Municipal de Administragdo (SMA), Secretaria Municipal de Planejamento
Estratégico e Orcamento (SMPEQ), Secretaria Municipal de Gestdo (SMGes) e Secretaria Municipal de
Governanca Local (SMGL).

15 Composta por: Secretaria Municipal de Planejamento e Gestdo (SMPG), Secretaria Municipal de Parcerias
Estratégicas (SMPE), Secretaria Municipal de Relagdes Institucionais (SMRI), Secretaria Municipal de
Transparéncia e Controladoria (SMTC) e a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econémico (SMDE).
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Com a redugao de 79 cargos, o gasto com CCs nesse eixo também diminuiu. Conforme

o grafico:

Grafico 10 — Total do Vencimento Basico Mensal de todos os CCs nas Secretarias
relacionadas aos aspectos estratégicos e logisticos da gestiao nos governos Fortunati e
Marchezan
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Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulac¢do dos dados feita pelo autor

Enquanto na gestdo Fortunati o custo com CCs nas 4 secretarias pertencentes a
esse eixo erade R$ 1.706.765,15, nas 5 secretarias criadas por Marchezan é de R$ 1.364.862,28.
Apesar da reducdo de custos serem de apenas 20,03%, pela quantidade de cargos “ecliminados”
0 montante nominal é bem consideravel, totalizando uma reducdo de R$ 341.902,87 por més

com pagamento de CCs.

23 REFLEXOES SOBRE A REFORMA

Em primeiro lugar, como foi possivel observar, as secretarias que continuaram existindo
apos a reforma administrativa do governo Marchezan foram as mais “tradicionais” responsaveis
por politicas publicas primordiais para o bem estar social na maioria dos sistemas politicos,
como saude (SMS), educacao (SMED), seguranca (SMseg) e cultura (SMC) (SPING-
ANDERSEN, 1991). Além delas, a SMF, responsavel pelas contas do Municipio, a PGM,

responsavel pela defesa juridica do municipio e o GP, praticamente indissolviveis, perduraram.
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Dentre essas estruturas, pudemos observar que a quantidade de CCs, e
consequentemente a influéncia politica do poder executivo no dia a dia das secretarias (LOTTA,
PIRES, OLIVEIRA, 2015), da SMS, da SMED, da SMC, da SMF e da PGM ndo tiveram grande
alteragdo. J4 a SMSeg teve um consideravel aumento no numero total de CCs, mostrando uma
inclinacao do Governo em ter mais controle e influencia na seguranca municipal. Finalmente o
GP, 6rgao que esta sob total controle e a servigo do Prefeito, foi o que teve a menor redugao no
numero absoluto e proporcional de CCs.

Se considerarmos essas 7 secretarias, o numero total de CCs foi de 245, no fim do
Governo Fortunati, para 199 até o atual momento do Governo Marchezan, havendo, portanto,
uma reducdo de 46 CCs. Para os cofres publicos, isso significa uma diminuicdo de gastos
mensais com pagamento de CCs, nessas secretarias, de 19,78%, em relagdo ao governo anterior.
Em termos nominais, o valor reduzido é de R$ 437.183,32.

Todavia, se olharmos o valor percentual de gastos com CCs em relacdo aos gastos totais
dos governos com o pessoal ativo na administracdo direta em cada secretaria, € notorio que a

estrutura se manteve, com algumas pequenas variagdes. Conforme a tabela:

Tabela 11 — Relacio dos custos referentes a CCs com o pessoal ativo por secretaria em
cada gestao

Secretarias Gasto com Pessoal Gastocom CCs Percentual Gastocom Pessoal Gastocom CCs Percentual
- Fortunati - Fortunati CCs - Marchezan - Marchezan CCs

Fortunati Marchezan
GP RS 1.445.895,78 RS 843.281,58 58,32% RS 851.217,07 RS 482.271,02 56,66%
PGM RS 3.457.381,78 RS 327.549,31 9,47% RS 3.380.815,15 RS 218.592,63 6,47%
SmMC RS$ 1.020.259,13 RS 167.734,45 16,44% RS 1.020.259,13 RS 171.608,53 16,82%
SMED R$ 28.225.900,93 RS 218.818,43 0,78% RS 26.284.942,19 RS$ 191.514,90 0,73%
SMF RS 7.227.628,10 RS 259.805,26 3,59% RS 6.364.806,47 RS 279.875,87 4,40%
SMS RS 36.592.598,45 RS$ 297.385,12 0,81% RS 32.894.906,14 RS 285.725,01 0,87%
SMSEG RS 2.747.729,18 RS 95.918,53 3,49% RS 2.901.292,70 RS 143.721,40 4,95%

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulag¢ao dos dados feita pelo autor

Atraves da tabela, podemos perceber que mesmo com a reducdo ou o aumento dos
gastos com CCs, o valor percentual referente ao total de servidores ativos € muito semelhante
nos dois governos. Enquanto no GP, na PGM e na SMED houve uma pequena reducdo no
governo Marchezan, a SMC, a SMF, a SMS e a SMSEG demonstraram um leve aumento nos

gastos proporcionais.
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As relacdes podem ser observadas pelo gréafico:

Grafico 11 — Percentual de gastos com CCs em relacio aos gastos com pessoal ativo por
Gestao nas secretarias
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Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulag¢ao dos dados feita pelo autor

A partir do grafico, fica facil perceber os gastos com CCs em relagdo aos gastos com
pessoal ativo nas duas gestdes sdo muito semelhantes. Nas duas gestdes, o maior gasto
proporcional com CCs ¢ no GP pelo fato de, como explicado antes, ser a institui¢do que esta
sob total responsabilidade e controle politico partidario.

Por outro lado, na reforma administrativa aprovada pela a Lei complementar n°® 810,
apesar da reducdo de secretarias, pudemos ver que as medidas, no que tange a quantidade de
CCs e 0s gastos com os mesmos, foram diferentes em cada um de seus eixos. Nos aspectos de
“infraestrutura, urbanismo e problemas ambientais”, foi percebido que houve apenas uma
pequena reducdo no Governo Marchezan em relacdo ao Governo Fortunati do nimero total de
CCs nas secretarias. Apesar de reduzir em mais da metade o numero de instituices da estrutura
burocratica que lida com o segmento supracitado, o atual governo ndo se preocupou em
diminuir proporcionalmente os servidores ligados diretamente a sua gestéo.

Dessa forma, o controle e atuacdo do poder executivo através de CCs nesse segmento
organizacional do Estado seguiu semelhante ao do governo anterior, em termos quantitativos.
Também existe a possibilidade da distribuicdo de cargos ter se mantido para fins clientelistas,
de troca de favores e composigdo da base eleitoral, como vimos em Martins (1997) e em
Abrucio, Pedroti e P06 (2010).
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Ja nos aspectos relacionados ao Desenvolvimento Humano, apesar da criacdo de
somente uma “supersecretaria” para lidar com diversos setores de politicas publicas, o governo
ndo diminuiu a quantidade de CCs. Ao invés disso, foi aumentada em mais da metade a
quantidade total de cargos.

Por um lado, podemos considerar a hipotese de que essa “supersecretaria” necessita de
mais pessoas ligadas ao governo para conseguir, de fato, atingir os objetivos propostos na sua
criacdo. Ainda assim, a ideia de loteamento de cargos com fins politicos clientelistas, que como
vimos, esteve sempre presente na historia do Brasil, ndo pode ser descartada. De qualquer
forma, vale levantar a questao se é produtivo em termos de gestdo eficaz, efetiva e eficiente,
extinguir varios 0rgdos que ja tem seus protocolos, suas rotinas e suas fun¢ées em pleno vigor,
para aglomerar suas fungdes em uma so instituicdo e criar seu organograma de funcionamento
a partir do zero. Como vimos, no caso Collor, essa ideia além de ndo ter dado certo, em pouco
tempo depois foi revogada (COSTA, 2008).

O ultimo eixo da reforma, os aspectos estratégicos e logisticos do Governo, foi o que
demonstrou maior reducdo, em relacdo ao governo anterior, no nimero total de CCs presentes
nas secretarias. Além disso, foi criada a Secretaria Municipal de Transparéncia ¢ Controladoria
(SMTC), que até o més de outubro de 2018, ndo possui nenhum CC, refletindo uma grande
valorizagdo dos servidores concursados e uma grande autonomia da instituicdo em relacdo ao
Governo (LOPEZ, 2015).

A partir dessas informacdes, € possivel afirmar que foi nesse setor da reforma
administrativa, em relagdo aos outros dois, que o governo valorizou mais os servidores publicos
de carreira. Como consequéncia desse fato, foi menor a necessidade de distribuir CCs nessa
area, em relagdao ao Governo Fortunati.

Entre os aumentos e reduc¢des do nimero de CCs nessas 3 areas da reforma, o custo com
CCs migrou de R$ 3.028.470,58 referente as 16 secretarias mais o0 DEP no Governo Fortunati,
para R$ 2.784.040,73 nas 9 novas secretarias do Governo Marchezan. Portanto, foi apresentada
uma reducéo de gastos mensais com CCs de 8,07%, ou R$ 244.429,85, em relagdo ao Governo

anterior.
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Se por um lado, nas secretarias que seguiram existindo, a relagdo percentual de gastos

com CCs e com pessoal ativo ndo teve grande variacdo com a troca de governo, nos eixos

estruturais a diferenca é substancial. Como podemos ver na tabela:

Tabela 12 — Relagdo dos custos referentes a CCs com o pessoal ativo por eixo da reforma

administrativa
Setores da Gasto com Gasto com CCs Percentual CCs  Gasto com Gasto com Percentual
Reforma Pessoal - - Fortunati Fortunati Pessoal - CCs - CCs
Fortunati Marchezan Marchezan Marchezan
Infraestrutura R$ R$ 9,03% R$ R$ 11,42%
9.236.94424  834.499,99 6.127.768,28  699.980,05
Desenvolvimento R$ R$ 29,64% R$ R$ 42,84%
Humano 1.643.680,01 487.205,44 1.678.755,08  719.198,40
Logistico R$ R$ 36,06% R$ R$ 22,24%
4.732.590,87  1.706.765,15 6.136.966,70 1.364.862,28

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulac¢do dos dados feita pelo autor

No Governo Fortunati, o gasto com CCs relativo ao gasto com servidores ativou foi de

9,03% no setor de Infraestrutura, 29,64% no setor de Desenvolvimento Humano e 36, 06% no

setor Logistico. J4 no Governo Marchezan, os gastos foram respectivamente 11,42%, 42,84%

e 22,24%. A transferéncia de recursos fica evidenciada no grafico:

Grafico 12 — Percentual de gastos com CCs em relacido aos gastos com pessoal ativo por

Gestao nos eixos da reforma
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Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre

Nota: Manipulagdo dos dados feita pelo autor
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Aqui, podemos observar claramente uma transferéncia de prioridades na alocag¢ao dos
CCs. O gasto com CCs relativo ao gasto com servidores ativos migrou do setor de logistica, no
Governo Fortunati, para o setor de Desenvolvimento Humano, na atual gestdo. Esse dado
fortalece a ideia posta anteriormente de que o Governo Marchezan deu prioridade e autonomia
aos servidores no setor Logistico.

Finalmente, a distribuicdo CCs em todas as secretarias da administracao direta de Porto

Alegre em cada gestéo pode ser observada na ultima tabela desse trabalho:

Tabela 13 — Total de CCs na administra¢ao direta de Porto Alegre nas gestoes Fortunati
e Marchezan

Gestao CC4 CCs CCeé cCc7 CC8 Total
Geral

Fortunati  CCs da administragao 121 218 166 119 59 683
direta
Marchezan CCs da administragao 73 197 158 113 44 587

direta

Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulac¢do dos dados feita pelo autor

De 683 CCs no Governo Fortunati, para 587 CCs no Governo Marchezan. Foi esse o
saldo, no que diz respeito a quantidade de cargos, de todos os rearranjos realizados pela atual
gestdo na administragdo direta do municipio. A redugdo foi de 14,06% em relagdao ao governo

anterior, que representa 96 cargos.
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As implicagdes financeiras, de acordo com o grafico:

Griafico 13 — Total do Vencimento Basico Mensal de todos os CCs nas Secretarias da
Administracdo Direta dos Governos Fortunati e Marchezan
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Fonte: Portal da Transparéncia de Porto Alegre
Nota: Manipulag¢ao dos dados feita pelo autor

A redugdo na quantidade de CCs no Governo Marchezan impactou em uma economia
nos cofres ptblicos de RS 681.613,17 mensais. Enquanto o Governo Fortunati tinha um gasto de
R$ 5.238.963,26, 0 gasto do Governo Marchezan €, atualmente, de R$ 4.557.350,09 com CCs
na administracdo direta do municipio. Em termos percentuais, o0 Governo Marchezan gasta
13,01 a menos que a gestdo anterior. Se esse padrdo se mantiver durante um ano de governo,

considerando o décimo terceiro salario, a economia anual é de R$ 8.860.971,21.
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CONSIDERACOES FINAIS

Foi possivel verificar nessa pesquisa, que mesmo com uma grande reforma
administrativa realizada na gestdo do prefeito Marchezan, as estruturas basicas da organizacéo
burocratica foram mantidas. Em consonéncia ao que foi apresentado no quadro tedrico, fica
nitido que mesmo em termos municipais, ainda existem setores com grande autonomia, ou um
alto nivel de insulamento. O “alto clero” da burocracia, assim como foi ao longo de toda a
historia da administragdo publica brasileira, demonstra ter raizes profundas nas estruturas da
administracdo publica.

No que diz respeito as criacdes e extincdes de secretarias, observamos a preocupacgéo
do governo em trés setores estratégicos: infraestrutura, urbanismo e problemas ambientais;
desenvolvimento humano ¢ aspectos estratégicos ¢ logisticos. Dentre elas, foram adotados
critérios diferentes para a alocacdo de cargos.

Enquanto no primeiro eixo, reduziu-se em mais da metade o nimero de secretarias, o
namero de CCs a menos em relacdo a gestdo anterior, foi de apenas de 11,21%. No segundo
eixo, foram aglutinadas as funcGes de 5 secretarias em apenas 1; e em sentido contrario, a
guantidade de CCs aumentou. No ultimo eixo, 0 nimero de secretarias reduziu em apenas 1,
ainda assim, a quantidade de CCs diminuiu consideravelmente.

Em relacdo aos recursos financeiros investidos em CCs, pelos governos, a gestdo
Marchezan gasta menos, tanto nas secretarias que permaneceram quanto nas novas secretarias,
como um todo. Ainda assim, o gasto proporcional em relacdo aos servidores ativos é muito
semelhante nas estruturas remanescentes. Por outro lado, apds a reforma administrativa houve
uma migragao de recursos “CCs” do chamado eixo logistico no governo Fortunati para o eixo
de desenvolvimento Humano, no Governo Marchezan.

A primeira grande conclusdo desse trabalho, é que houve uma consideravel reducdo de
despesas com Cargos Comissionados na gestdo Marchezan, gerando impacto nas receitas do
municipio. J& em termos organizacionais, conclui-se que houve uma grande reestruturacdo da
organizacdo burocratica, uma vez que mais da metade das secretarias foram extintas e
substituidas por novas.

Ainda assim, os impactos funcionais e sociais dessa reforma ndo ficam evidenciados
por essa pesquisa. O trabalho, apesar de levantar hipoteses, ndo responde questdes como: quais
0s objetivos da atual gestdo com a reforma? Eles foram alcancados? Porqué certas secretarias

ndo foram extintas? Quais os critérios para a distribuicdo de cargos em cada setor? Para tanto,
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seria necessaria uma pesquisa mais direcionada sobre reforma administrativa e que contasse
com métodos qualitativos de pesquisa como entrevistas com o0s secretarios, o prefeito e 0s

demais atores envolvidos nessa reforma.
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