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RESUMO

Este trabalho busca demonstrar que a capacitacdo de gestores publicos é extremamente
relevante para a reforma administrativa gerencial e desenvolvimento dos municipios,
tornando-se entdo fundamental um estudo sobre treinamento dos servidores publicos
municipais para se realizar uma capacitacdo eficiente dos mesmos. De forma abrangente, foi
feito uma andlise da bibliografia referente a questbes como a reforma gerencial, a
descentralizacdo politico-administrativa, a importancia do governo local, além de diversas
questdes pertinentes ao treinamento tais como condicionalidades, limitagcdes, problemas
recorrentes, e conclusdes obtidas por meio da experiéncia internacional.

A partir dessa analise e um levantamento das demandas de capacitacdo dos gestores
municipais de Minas Gerias, feitas a partir de caracteristicas que permeiam a gestdo
municipal, foi realizado um estudo comparativo para orientar o treinamento a ser realizado
pelo governo do Estado.

Como resultado, verifica-se a necessidade de criagdo de um programa de formacéo
continua de administradores publicos municipais, sob a forma de varios cursos com conteidos
gerenciais diversos, os quais devem ser levantados por analises metodoldgicas e formatados
de forma adequada para os servidores municipais. Um programa nesses moldes resultaria em
uma melhora significativa da gestdo publica municipal, o que possivelmente ndo ocorrera

apenas com a politica atual de capacitagéo.

Palavras-chave: reforma administrativa, gestdo municipal, capacitacdo de gestores municipais.
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ABSTRACT

The objective of this work is to demonstrate that training civil servants is extremely
relevant to the reform of public administration and local development, which makes it very
useful to study the training of local civil servants in order to it effective. It was made an
analysis of the academic references about such questions as political-administrative
decentralization, local government importance, and others pertinent questions to the training
like limitation, recurrent problems and conclusions obtained from international experience.
Parting from this analysis and from a research of training needs of Minas Gerais’s local
governments, made by characteristics of their local management, comparative study was
made to guide the training that will be provided by the State government. The result is the
necessity of the creation of a continuous local civil servants training program, using a
diversity of courses composed by a variety of management contents, which should be created
by methodological analysis and be formatted in an adequate way to local civil servants. A
program with those characteristics would generate significant improvement of local

government, what probably will not happen with only the actual policy of training.

Key-words: reform of public administration, local government management, training local

civil servants
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1 INTRODUCAO

Esta monografia tem como objetivo analisar o contetdo e formatacdo da capacitacéo
dos gestores municipais no Estado de Minas Gerais. Portanto, é pertinente avaliar as politicas
do governo de Minas Gerais nesse sentido e apontar um direcionamento de acordo com a

literatura académica a respeito.

O capitulo 2 apresenta a reforma gerencial promovida no Brasil durante os anos 1990,
demonstrando como a reforma levou a um aprimoramento de gestdo publica e um maior
profissionalismo dos servidores publicos. Também relata a descentralizagdo politico-

administrativa e 0 aumento da importancia dada aos governos locais.

O terceiro capitulo passa por um estudo da literatura académica a respeito da
capacitacdo de gestores municipais. Sao abordados os novos papéis profissionais advindos da
reforma, uma breve evolucdo do treinamento do servigo publico no final do século XX,
algumas de suas caracteristicas atuais e as questdes levantadas a respeito do treinamento no
Brasil. Depois ha um levantamento de fatores, condicionalidades e limitagdes da capacitacéo.
Um breve formato de metodologia da criagdo de um programa de capacitagdo para gestores
publicos também se faz presente. Por fim apresentam-se experiéncias de capacitagdo do
servico publico internacionais, dando um enfoque maior ao caso da Inglaterra, e nacionais,

relatando-se as escolas de administracdo publica e programas de capacitacdo municipal.

O capitulo 4 é uma exposicao da atuacdo do governo de Minas Gerais na capacitacéo.
E relatada a criagdo de um projeto na éarea, sendo destacado um breve histérico, suas

caracteristicas e seus objetivos.

Na sequéncia foi feito um levantamento das demandas de conteldo dos gestores
municipais por meio de uma analise de caracteristicas que permeiam a administracdo
municipal. Essas caracteristicas foram entdo utilizadas no capitulo seguinte, as quais junto
com a literatura académica serviram para avaliar o projeto de capacitacdo do governo de

Minas Gerais.
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Por fim o capitulo 7 apresenta as considerac@es finais, ressaltando a importancia da
capacitacdo dos gestores publicos municipais e a necessidade de criacdo de um programa de

formacéo continua.
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2 REFORMA ADMINISTRATIVA E DESCENTRALIZACAO

2.1 Reforma Administrativa

A Reforma do Estado significa uma mudanga da estrutura do aparelho estatal,
substituindo o modelo de burocracia classica com intervencionismo estatal por uma
administracdo gerencial. O objetivo dessa mudanca é superar a crise do Estado, para tornar 0s

servigos publicos mais baratos e melhorar a sua qualidade.

O Brasil, no inicio dos anos de 1980, entrou em uma forte crise econdmica,
desencadeada pelo segundo choque do petréleo, e sendo também reflexo de outras crises
existentes no pais: a do regime autoritario, a crise fiscal e a crise do aparelho estatal. O regime
autoritario instalado no pais desde 1964 pelos militares entra em crise com a perda do apoio
do empresariado, abrindo espaco para a campanha das Diretas JA e a restauracdo da
democracia, culminando na Constituicdo Federal de 1988 (BRESSER-PEREIRA, 2001).

A crise da intervengéo estatal, protagonizada pelo fim do modelo protecionista de
substituicdo de importacGes e pela tentativa de se criar no pais um Estado do Bem-Estar,
resultou em uma perda do crédito publico, bem como uma poupanca publica negativa. A
Gltima crise e a mais dificil de resolver é a crise do aparelho estatal, o qual ainda sofria com o
patrimonialismo e a profissionalizacdo incompleta, e passa a sofrer com um maior
enrijecimento burocréatico apés a nova Constituicdo, resultando em uma mé qualidade da

administracdo publica e dos servigos sociais por ela prestados (BRESSER-PEREIRA, 2001).

Apesar de a Constitui¢do ter contornado a situacdo politica com uma estrutura juridica
solida e democrética, ela ndo proporcionou uma melhora aos demais problemas. Manteve-se a
principio o intervencionismo estatal, o qual era um dos responsaveis pela crise fiscal, e uma
administracdo publica arcaica e burocratica. Administracdo essa hierdrquica, rigida,
hipertrofiada e baseada no controle por processo, desenvolvida nos moldes da burocracia que
Max Weber defendeu e que foi adotada para substituir a administragcdo patrimonialista. Nos
tempos atuais ela se tornou incompativel com o0 novo modelo de desenvolvimento econdémico

e social.
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A reforma gerencial do setor publico iniciou-se na Inglaterra e nos Estados Unidos no
inicio dos anos de 1980 e s6 comega a ser implementada no Brasil a partir de 1995 com o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado. A reforma d&-se, entdo, por meio dos
principios da nova administracdo publica, o chamado New Public Management (NPM), os
quais ganharam forca em diversos paises no final do século XX.

O NPM pressupBe aplicar na gestdo publica principios administrativos oriundos da
iniciativa privada, bem como aplicar parte da l6gica de mercado dentro do setor publico, para
tornar a administragdo publica mais flexivel e eficiente, reduzir o seu custo, melhorar a
qualidade dos servigos prestados e valorizar o servidor publico. A forma seguida para tanto
seria uma maior delegacdo de fungdes, passando o controle gerencial a ser feito por meio de
contratos e resultados ao invés de processos e normas, além de permitir que o setor privado
assuma areas ndo exclusivas de atuacdo do Estado. O NPM ainda contextualiza o cidadao
como um cliente em foco em determinadas situacdes, podendo medir o sucesso do governo na
satisfacdo do cidaddo (JONES; THOMPSON, 2000).

O Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), guiado pelo
entdo ministro Bresser Pereira, inspirado no gerencialismo britanico e no NPM, buscou uma
maior descentralizacdo dos servi¢os sociais para 0s estados e municipios, além de uma
delimitagdo mais precisa das atividades do Estado. As atividades definidas como exclusivas
ao poder do Estado permaneceram no seu ambito, algumas delas inclusive passaram a ser
controladas por agéncias executivas ou agéncias reguladoras. Ja as atividades sociais e
cientificas foram aos poucos transferidas para o setor publico ndo-estatal, as chamadas
organizagOes sociais (instituicdes hibridas entre o Estado e a sociedade que recebem
financiamento governamental). Tanto as agéncias como as organizagdes sociais passaram a
ter uma maior autonomia, sendo geridas por contratos de resultados (BRESSER-PEREIRA,
1995). O governo fez ainda uma série de privatiza¢cdes de empresas estatais com o objetivo de

diminuir a maquina publica.

Outro ponto da reforma foi a quebra da estabilidade total de que usufruiam os
servidores a partir da Constituicdo de 1988, resultando em dois tipos de regime dos servidores
publicos: o regime estatutario e o regime de emprego publico. No que diz respeito a uma
maior profissionalizacdo do servigo publico, as carreiras de Estado receberam uma certa

atencdo e houve uma tentativa de se manter concursos anuais para cargos burocraticos
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importantes. Mesmo ndo ocorrendo dessa forma, devido ao ajuste fiscal, hd um ingresso
regular razoavel de novos membros qualificados. E ainda ocorreram alteragdes também na
forma de remuneracgédo dos cargos de confianca e na forma de recrutar, selecionar e remunerar

as carreiras de Estado.

A mudanca da preocupagdo sistematica com os procedimentos burocréticos restritos
aos aspectos legais para uma gestdo de carater mais gerencial buscando focar o cidaddo pode
ter sido apenas uma adaptacdo das técnicas de administracdo do setor privado, sem estar
ligada a mudancgas mais profundas nas regras e valores que permeiam o funcionamento das
organizagdes publicas. Entretanto, independente dos resultados da reforma no Brasil, percebe-
se pelo menos que a tentativa de se instalar a administracdo gerencial levou a uma maior
preocupacdo com a eficiéncia e a eficacia da gestdo publica, chamando a atengdo do governo

para a criacdo e desempenho das politicas publicas (RIBEIRO, 2003).

2.2 Descentralizagéo e Governo Local

2.2.1 A descentralizacdo politico-administrativa

O fendmeno de descentralizacdo politica é bastante recente, tendo se iniciado por volta
de 1980 em diversos paises centrais, ganhando forca no Brasil no periodo pré-constituinte
(MELO, 1996). A centralizacdo politica que sustentou a formacdo dos modernos Estados
nacionais se intensificou ap6s a Segunda Guerra Mundial, o que gerou um aumento da
intervencdo estatal e expansdo do welfare state. Entretanto, essa intervengdo baseada no
aumento da estrutura administrativa e do sistema de protecdo social resultou em dilemas a
respeito de eficiéncia e democratizacdo, entrando em crise no final dos anos 70. (ABRUCIO,
2006).

A descentralizacdo nas Ultimas décadas do século XX avancou claramente em diversos
paises ao redor do mundo (ARRETCHE, 1996), principalmente por ter sido associada a ela a
possibilidade de democratizagdo do poder publico e um melhor desempenho governamental, o

que ndo é necessariamente verdade. E notavel, inclusive, que ha graus e formas diferenciados
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de descentralizagdo, claros até mesmo em sua defini¢do, estando a de Abrucio disposta a

sequir:

[...] um processo nitidamente politico, circunscrito a um Estado nacional, que resulta
da transferéncia (ou conquista) efetiva de poder decisorio a governos subnacionais,
que: a) adquirem autonomia para escolher seus governantes e legisladores; b) para
comandar diretamente sua administracdo; c) para elaborar uma legislacdo referente
as competéncias que lhe cabem; e, por fim, d) para cuidar de sua estrutura tributaria

e financeira. (ABRUCIO, 2006, p. 78)

No Brasil, o regime militar entra em crise no final dos anos 70, podendo ser explicado
por aspectos ligados a legitimidade, desequilibrio financeiro e vitéria da oposi¢cdo nos
principais estados da federagdo (ABRUCIO, 1994). A partir dessa crise se conduziu no pais a
chamada “transicdo democrética”, a qual foi um processo lento e gradual, passando o pais por
uma reformulagéo da estrutura legal de governo. Em primeira instancia foi a reforma eleitoral
o principal foco, depois um processo de democratizacdo da politica e da administracdo, a qual
foi em sentido da descentralizacao.

E nesse contexto que nasce a Constituicdo da Republica de 1988, elevando os
municipios a entes da federacdo e reconhecendo-os como parte indissolivel do Estado. Ha
entdo uma ampliacdo dos recursos fiscais e das competéncias tributarias dos municipios.
Enfim, o poder local sofre alteragdes, ganha novas responsabilidades e recebe a permisséo

para atuar de forma mais significativa no desenvolvimento econdmico, social e politico.

Com essa nova condicdo em vista, percebe-se a redefinicdo de competéncias e
atribuicbes da gestdo das politicas sociais, com o0s municipios assumindo funcGes por
iniciativa propria, por adesdo a algum programa de outro nivel mais abrangente ou por
imposicdo constitucional. De uma maneira ou de outra, foram delegados para a competéncia
dos poderes locais politicas de salde, educacdo, saneamento e assisténcia social
(ARRETCHE, 1996).

Segundo Gremaud (2000) dois principais argumentos sao tidos a favor da
descentralizagéo:
a descentralizacdo sobre o ponto de vista politico possibilita participacdo popular na
atuacdo da esfera local de governo, uma vez que 0s atores sociais estdo proximos,
permitindo um maior controle e influéncia sobre a burocracia e anélise das solugdes

propostas para os problemas especificos de uma determinada comunidade;
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do ponto de vista econdmico, a descentralizagdo permite maior eficiéncia alocativa,
pois com a aproximacdo entre governo e sociedade existe uma maior facilidade de se

notar as demandas existentes bem como as suas reais caracteristicas.

Em contrapartida, Abrucio (2006) levanta cinco questdes fundamentais que precisam
ser equacionadas em qualquer modelo de descentralizacdo: a constituicdo de um sélido pacto
nacional, o combate as desigualdades regionais, a montagem de boas estruturas
administrativas no plano subnacional, a democratizacdo dos governos locais e a criagdo de um

ambiente intergovernamental positivo.

O desenvolvimento das estruturas administrativas no plano subnacional pode ser
considerado um dos pontos mais importantes, sendo ainda capaz de influenciar as outras
questdes levantadas. E preciso melhorar as capacidades administrativas e financeiras dos
governos locais, principalmente no caso brasileiro, para se alcancar os ganhos de eficiéncia
oriundos da desconcentracdo da gestdo publica. “Logo, a modernizacdo administrativa dos
governos subnacionais é condicdo sine qua non para um ciclo virtuoso descentralizador”
(ABRUCIO, 2006, p. 87)

2.2.2 A Importancia do Governo Local

A descentraliza¢do pode ser vista como positiva quando percebemos o fato do governo
local estar mais proximo dos cidaddos e, por isso, saber mais sobre as suas necessidades,
podendo elaborar solugdes sob medida para os problemas da sociedade. Vendo desta forma,

Osborne e Gaebler (1992, p. 302) propbem uma regra pratica em seu livro Reinventando o
Governo: “[...] a menos que haja uma importante razdo obrigando em sentido contréario, a
responsabilidade pela resolugdo dos problemas deve recair sobre o mais baixo nivel

governamental possivel”.

Ainda apontam a idéia de que quanto mais proximo o governo esta do cidaddo, maior
credibilidade ele tem. A proximidade ainda traz consigo a responsabilidade, além da nao
obrigatoriedade de promover programas que envolvam toda a populagéo do pais.
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Outro ponto é a possibilidade do governo central ou estadual guiar e coordenar 0s
outros entes, definindo, por exemplo, miss6es, regras basicas e resultados desejados, deixando
as prefeituras e estados livres para escolher as formas mais adequadas de se atingir o0s
objetivos propostos (OSBORNE; GAEBLER, 1992). Além de a descentralizagdo ser atingida
de forma simples, ainda facilita a flexibilizacdo do governo, caracteristica vista como

fundamental para a eficiéncia da administragao.

Uma idéia pode ser sugerida a partir de um exemplo dado por eles do setor privado.
Para fazer com que o poder local possa estar sempre aprimorando sua gestdo e desenvolvendo
0s servicos prestados, pois cabe a eles a oferta de boa parte das politicas publicas, seria
interessante a concessdo de beneficios para as melhores gestdes ou melhores servicos
prestados nas mais diversas areas. Utilizando critérios baseados na qualidade das politicas
publicas e no desempenho da gestdo 0s governos, 0s niveis mais altos de governo podem

exercer influéncia sobre a qualidade, sem impor uma estrutura a ser seguida.

Com a descentralizagdo administrativa, as prefeituras precisam estar ainda mais
preparadas para poder desenvolver programas e servi¢os publicos. A capacitagdo de seus
funcionarios torna-se, além de uma necessidade, uma ferramenta para superar os problemas e
desafios constantes & administracdo publica. Sem uma qualificacdo adequada, a
descentralizacdo pode resultar em uma baixa da eficiéncia ao invés da melhora de gestdo

esperada.
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3 A CAPACITACAO DOS SERVIDORES PUBLICOS

3.1 Os Novos Papéis Profissionais

As disfungdes ocasionadas pela adogdo da burocracia weberiana € uma discussao
antiga e de significativa importancia. O cumprimento restrito de normas e regulamentos pode
limitar a capacidade de adequacdo a circunstancias diversas ndo previstas normativamente.
Em parte consideravel dos casos, o funcionario acaba por ignorar essa disfuncdo, gerando
situacOes de ineficiéncia e de injustica, uma vez que esses casos ficam sem uma solugéo
adequada (MERTON apud MADUREIRA, 2005, p. 1111).

A partir de criticas como essa, a idéia de que a administracdo burocrética era superior
as outras formas e adequada para ser aplicada em qualquer tarefa administrativa foi quebrada.
Seria impossivel para os servidores publicos assumir a quantidade de papéis profissionais
necessarios para dar conta dos novos contornos organizacionais dos dias atuais. Precisa ser
considerado também que a norma se impGe no sentido de inovacdo sempre que surge um
fendmeno organizacional novo (MADUREIRA, 2005).

Os papéis profissionais ainda contém uma perspectiva técnica importante, mas uma
nova énfase comportamental especial foi atribuida a eles. A alteracdo do foco do treinamento
passa a ser entdo a de criar novas competéncias e atributos tais como priorizacdo de tarefas,
inovacdo e criatividade, isso a0 mesmo tempo em que Se aprende a ser subordinado e
trabalhar de forma autdbnoma. Além disso, é necessario aprender a ser profissional e se guiar
pelo mérito, respeitando sempre os companheiros de trabalho (DROR apud SANCHEZ,
2003).

Assim, os “novos funcionérios” deverdo estar preparados para a gestdo de grandes
fluxos de informacéo, para a negociagdo com uma cada vez maior multiplicidade de
atores sociais, para a decisdo por excegdo, mas sobretudo deverdo ser formados no
sentido de perceber as novas defini¢des de Estado, sociedade e da administracdo

ptiblica em particular. (MADUREIRA, 2005, p.1122)
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3.2 O Treinamento e sua Evolucéo

O treinamento para o servi¢o publico, durante a maior parte do século XX, se deu de
forma esporédica e apenas para demonstrar novas ferramentas e atualizar as habilidades
individuais. Normalmente, o conteudo tinha pouco a ver com as atividades diarias e nédo
resultava em melhoras salariais ou promocdes, além do sucesso da capacitacdo ser medido

pela quantidade de participantes e ndo pelos resultados (SANCHEZ, 2003).

A érea de recursos humanos, principalmente no que diz respeito a qualidade de méo-
de-obra, foi revalorizada nas ultimas décadas na area privada devido a revolucao tecnologica
e a estabilizacdo macroecondmica. Aos poucos ela foi se difundindo no ambito publico nos
paises centrais juntamente com a reforma de transformacdo da administracdo publica

burocratica em gerencial.

Com as reformas gerenciais os programas de formacao profissional do servico publico
ganharam um certo destaque, fazendo com que a forma de treinamento mudasse
significativamente. N&o s6 o contetdo dos mesmos foi alterado, mas também a metodologia
de trabalho e a sua relagdo com o ambiente de trabalho. Portanto, aumentou a preocupagdo em
se medir a qualidade do treinamento com os stakeholders e se passou a analisar as mudancas
de comportamento no ambiente de trabalho. O foco agora ndo é apenas passar instrucdes e
conhecimentos especificos, mas sim proporcionar uma maior capacidade de entender e aplicar

novos conhecimentos na organizagio (SANCHEZ, 2003).

Além da criacdo de novos programas de treinamento, os ja existentes foram se
modificando na tentativa de acompanhar as reformula¢cdes organizacionais publicas.
Entretanto, nem sempre com sucesso. A distancia entre a teoria e a pratica nos ensinos da
administracdo publica, além da modernizacdo dos titulos e dos mdédulos de formacgdo sem
melhoras no contetudo programatico, sdo algumas das explicacdes plausiveis para esse fato
(MADUREIRA, 2005).

Os novos papéis profissionais descritos acima levam a profundas implicagdes na
técnica metodoldgica de capacitagdo: primeiro porque o treinamento precisa ser pratico e

diretamente relacionado com o ambiente de trabalho; e segundo porque necessita de algumas
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caracteristicas dos trainees como motivagdo, opinides e facilidade de aprendizado e adaptagao
(SIGMA e SIMS; SIMS apud SANCHEZ, 2003).

Esse treinamento, que se tornou comum nos paises centrais nas Ultimas décadas,
influencia o comportamento do servidor publico por aumentar suas habilidades de cumprir
tarefas, aprimorar seus conhecimentos ou mudar suas atitudes (REID; BARRINGTON apud
SANCHEZ, 2003). Na visdo organizacional, o treinamento seria o processo formal de
aprendizado para provocar mudancgas nos individuos e nas organizacdes de acordo com 0s
objetivos estratégicos da organizacio (CASADO; ESQUIUS apud SANCHEZ, 2003). Visto
de outra forma, é pelo treinamento que se d& o desenvolvimento da instituicdo e a melhora nos
seus servigcos prestados e, sendo assim, a capacitacdo ndo deve ser focada apenas no
aprimoramento individual (HEALEY apud SANCHEZ, 2003). O treinamento, mesmo

individualizado, deve ser realizado no intuito de melhorar a gestdo da organizacéo.

Para Sanchéz (2003) ha dois tipos diferentes de treinamento: aquele utilizado para
melhorar uma determinada tarefa, o qual normalmente se d& por obtencdo de uma técnica
especializada (0 que normalmente é chamado de treinamento); e o outro que seria para
preparar o individuo para assumir outras tarefas, normalmente de dificuldade mais elevada.
Um terceiro tipo, e ainda valido para este trabalho quando se fala em capacitacéo, treinamento
ou formacdo, seria a capacitagdo de um individuo antes mesmo de ele fazer parte da
organizagdo, 0 que acontece, por exemplo, nas escolas de governo e pode acontecer com uma

pessoa recém chegada ao servico publico.

Um estudo realizado por Davies, Greenwood e Robins (1995, citados por
MADUREIRA, 2005) em 141 instituicdes e escolas de administracdo publica demonstra a
enorme diversidade do contetdo dos programas, resultado da diferenca local de fatores
sociais, culturais, legais, econdmicos e politicos. Além disso, alguns treinamentos se davam
de forma primordialmente tedrica, tendo uma maior identificagdo com curriculos académicos,
enquanto outros em programas mais funcionais, tendo uma identificagdo maior com os
programas de formacdo profissional continua. Esses ultimos receberam um certo destaque
devido a sua maior praticidade, e & necessidade de adaptacdo constante a mudancga, servindo

como aliado direto das reformas administrativas.

Apesar das tendéncias descritas acima, as quais de certa forma foram guiadas pelo
New Public Management, ndo hd um modelo das instituicGes, processos e formas de
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treinamento do servico publico. As experiéncias de treinamento entre 0s paises mostram
grandes diferencas (MAOR apud MADUREIRA, 2005). Essa diferenca pode ser explicada
pelas dificuldades e tensdo intrinseca do treinamento dos gestores publicos (SANCHEZ,
2003), além das decisbes tomadas a respeito serem de acordo com a cultura administrativa e
politica e pela estrutura de governo (SIMON apud SANCHEZ, 2003).

3.3 Capacitacdo no Brasil *

Ja no Brasil a questdo do emprego publico voltou a fazer parte das principais
discussdes com a crise do Estado e as pressdes de natureza econdmico-fiscais, privatistas,
regulacionistas e liberais, apontando insistentemente para redugBes dos gastos publicos.
Ocorre entdo uma ruptura da estabilidade do funcionalismo estatutario e privatizagbes de
empresas estatais. Com uma maior atengéo voltada para a folha de pagamento, abre-se espago
para assuntos como a profissionalizagdo dos recursos humanos da esfera publica. Questfes
como sistematica de concursos publicos, politica salarial, politicas de carreiras, formacéo,
educagdo continuada, mobilidade funcional, ascensdo e promocdo, entre outras, voltam a

serem notadas.

Entretanto, a importancia da capacitacdo dos servidores publicos, até como uma
condicdo necesséria para garantir uma reforma do Estado, levando-o a um nivel melhor na
qualidade da gestdo, ainda ndo faz parte da agenda. Enquanto isso o setor privado, até mesmo
0 brasileiro, alterou a sua gestdo de pessoal e colheu resultados como ganhos de
produtividade, redugdes de custos e ampliacdo da fatia de mercado. Isso sugere que a
administracdo publica no Brasil ndo poderia ser alterada por melhoras na gestdo de recursos
humanos. E como se a gestdo publica fosse composta apenas de atividades rotineiras
permanentes e processos administrativos que ndo sdo alteraveis pela qualidade de pessoal.
Uma amostra desta descrenca € a existéncia de pouquissimas escolas de graduacdo em
administracdo publica, assim como poucas escolas de governos (escolas de administracéo
publica enddgenas ao aparato governamental).

! GAETANI, 1998
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Outro complicador para a capacitacdo de recursos humanos € o fato de ndo se ter no
Brasil uma visdo de futuro bem definida dos gestores publicos, dificultando uma defini¢do das
acOes a serem tomadas para melhorar o quadro. O resultado desses problemas € que a
disponibilizacdo de recursos para programas de treinamento e aperfeicoamento é minima,

sendo estes gastos vistos como despesas e ndo como investimentos.

3.4 Fatores e Condicionalidades

Para uma melhor adequabilidade dos esforcos feitos no sentido de capacitacdo, bem
como a sua continuidade, alguns fatores e condicionalidades foram levantados por Gaetani
(1998) e estdo descritos a seguir. Seria interessante se fossem levados em consideragéo pelos
formuladores de programas de capacitagéo.

Levar em consideragdo o nivel dos profissionais para que eles possam adquirir melhor
o aprendizado e desenvolvé-lo na sua gestdo. Vincular o treinamento a ascensao profissional
para se assegurar a prevaléncia do mérito e da competéncia, gerando um maior estimulo a
capacitacdo. Formulacdo adequada do contetido proposto, buscando sempre a sua atualizacdo,
e alinhamento com as necessidades dos gestores. Simplicidade de adocéo é essencial para que
0s programas realmente acontegcam e produzam bons resultados. As técnicas de administracéo
se originam normalmente no setor privado, mas podem ser incorporadas pela gestdo publica,
mesmo que apenas de forma parcial, sé é preciso levar em conta caracteristicas do setor

publico como rigidez legal e interferéncia politica.

Outro ponto importante é a flexibilidade do formato do treinamento e a sua capacidade
de adequacdo ao perfil e necessidade dos servidores publicos. Aulas expositivas e atividades
presenciais, as quais compdem o formato mais convencional da capacitacdo, podem resultar
em um baixo aproveitamento, principalmente se tratando de alunos mais experientes ou de
areas mais operacionais e aplicadas. Além dos custos indiretos serem altos, pois 0s
profissionais precisam se afastar dos seus postos de trabalho por um tempo razoavel. E
interessante, portanto, utilizar outras formas como ensino a distancia, treinamento no servigo,

suporte de monitores, interagdo via internet, dentre outros.
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No sentido de fazer com que a capacitagdo ganhe maior destaque e respeito seria
interessante fazer com que ela gere impacto nos gastos publicos, podendo ser na diminuigdo
dos mesmos com a racionalizagdo das despesas ou por obter melhores resultados com o
mesmo dispéndio. Além disso, treinamentos capazes de provocar repercussées sobre a
populacdo podem ajudar a impulsionar a idéia, o que pode ser feito até mesmo por

demonstracdo de programas de capacitacdo bem sucedidos.

3.5 LimitacOes

Uhalde e Orgogozo (1997, citados por MADUREIRA 2005, p. 1125), indicam
algumas limitagOes estruturais, tendo como base o caso francés, a fim de obter uma
contribuicdo mais efetiva e permanente da formacdo continua na modernizacdo da

administracdo publica.

O primeiro ponto levantado sdo as limitagOes estruturais: lugares com um maior
desenvolvimento dos programas de formacdo obtiveram um crescimento descontrolado das
estruturas e cursos, o que dificultou posteriormente um maior controle da qualidade dos
mesmos. Ainda ndo é o caso brasileiro, mas com o passar dos anos é bem provavel que se

torne.

A segunda limitacdo levantada € a cultural, pois em alguns casos a receptividade as
acOes de sensibilizagdo para gestdo de recursos humanos é baixa, 0 que pode acontecer tanto
por parte de quem gerencia 0 quadro como por parte dos servidores, acomodados com a

situacéo atual.

As limitagBes técnicas e econdmicas também devem ser levadas em conta, uma vez
que para se obter um grau de qualidade na formacdo € necessario uma exigéncia pela
individualizagdo dos servicos de capacitacdo prestados e de suas avaliagdes. Os custos

financeiros e humanos dessa exigéncia sdo consideravelmente altos para o setor publico.

A Ultima limitacdo é de carater estratégico. A capacitagdo, principalmente no Brasil,
ndo é vista como um determinante fundamental para o desenvolvimento da administragéo

publica, o que a deixa com carater de retrocesso e ndo de progresso.

Easy PDF Creator is professional software to create PDF. If you wish to remove this line, buy it now.


http://www.pdfdesk.com

24

Uma outra limitagdo € o descaso para com os funcionarios publicos, o qual é presente
em parte consideravel da sociedade civil. Isso gera um obstaculo grande ndo sO para a
formac&o profissional, mas para toda e qualquer politica de valorizacdo dos recursos humanos
do setor publico (MADUREIRA, 2005).

3.6 Aspectos Metodoldgicos e Técnicas ?

Um fator chave para a qualidade de um programa de formagdo é a detec¢do das
necessidades de capacitagdo. O processo de deteccdo para um projeto de capacitacdo da
gestdo municipal pode ser feito no nivel de agrupamentos de pessoas segundo area de trabalho
ou cargo ocupado, estimando o perfil da demanda presente e futura de capacitacdo frente as

necessidades, bem como mudancas institucionais.

Para detec¢do dessas demandas € interessante a criacdo de um Programa de Formacao
de Administradores Pablicos (PFAP) e um Plano de Capacitacdo (PDC). Cabe ressaltar que
para um programa de capacitacdo ser efetivo & necessario uma vontade politica para
estabelecer carreiras, incentivos como promocdo salarial, enfim um regime de recursos

humanos.

O PFAP é um instrumento capaz de sustentar a formagdo continua dos recursos
humanos, aprimorando os servidores publicos até o seu nivel técnico exigido, e permitindo-
Ihes cumprir as diversas func¢Bes proprias de uma gestdo publica moderna e de qualidade. A
duracdo do PFAP pode variar devendo ter por volta de trés, cinco ou até dez anos. J4 o PDC
tem um prazo de duracdo menor, preferencialmente de apenas um ou no méximo dois anos e
consiste basicamente no que o préprio nome ja diz, um plano de capacitacdo baseado nas
analises contidas no PFAP.

A principio é preciso apontar algumas das caracteristicas de um PFAP, bem como as
suas diferengas em relagéo a um PDC:

2 OSZLAK, 1995, p.58-64
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1) O PDC normalmente possui um horizonte de curto prazo, podendo ser um Plano
Anual de Capacitacdo, enquanto o PFAP se insere numa perspectiva de médio e longo
prazo;

2) O PFAP, além de avaliar e prever as necessidades de capacitacdo, considera todos 0s
demais aspectos relacionados ao desenvolvimento do funcionario dentro do servigo
publico: a deteccdo inicial das necessidades de formagdo durante o recrutamento, o
ingresso ao posto de trabalho, as propostas de capacitagdo, a formagdo necesséria a
promocao, entre outros,

3) O PDC representa a forma de cursos, seminarios e demais atividades de capacitacao.
J& 0 PFAP deve conter uma andlise do perfil de formacdo desejavel para os diferentes
niveis, categorias e fungdes, para entdo comparar com o quadro atual desses mesmos
grupos, encontrando os déficits resultantes da comparacéo;

4) O PFAP também analisa o grau de correspondéncia entre demanda efetiva e oferta
instalada de capacitacdo. Isso permite avaliar a capacidade da instituicdo prestadora da
formacdo satisfazer a demanda e as a¢Ges para aprimorar a oferta;

5) O PDC contém a as necessidades de formagéo levantadas no que diz respeito a cursos,
oficinas, treinamentos dentro do ambiente de trabalho, formagdo em pds-graduacdo,
ou qualquer outro tipo de atividade. Ele determina quais 0s processos mais plausiveis
de acordo com as necessidades prioritarias e a oferta de capacitacdo. Para tanto, o
PFAP fornece as necessidades prioritarias e informagdes como a carga horéria do

treinamento.

A elaboracdo de um programa de formagéo passa pela seguinte metodologia, podendo
é claro ser modificado e adaptado:

1) Desenvolver uma projecdo anual de pessoal, composta segundo agrupamentos, niveis
e areas funcionais (grupos de funcionarios). Considerar nessa projecdo politicas de
recomposicdo do quadro de funcionérios, de acordo com o cenario institucional
previsto para 0 médio prazo;

2) Definir os perfis de capacitacdo desejaveis, ou seja, os conhecimentos, informacoes e
habilidades que deveriam possuir os membros dos grupos de funcionarios;

3) Elaborar os perfis de capacitacdo de acordo com os Manuais e Cargos ou algum
documento que disponha da formacdo prévia de pessoal. Na indisponibilidade dos
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mesmos, elaborar perfis por meio de Comités de Especialistas ou informantes
especializados, os quais devem ser apoiados pelos responsaveis pela area de
capacitagéo;

4) Devem compor os perfis os temas dos contetdos desejados para formacdo, além da
carga horéria, sem fazer referéncias a processos concretos de formacao, informacdes
que correspondem ao PDC;

5) Para estabelecer uma demanda potencial global de capacitacdo para cada ano da
duracdo do PFAP, deve-se multiplicar o nimero de horas de cada tema definido pela

quantidade de pessoal estimado com necessidade de capacitacéo.

Estando formulado e efetivado o PFAP, um método possivel de programar as acbes
(PDC), seria:

1) Escolher quais os grupos de funcionarios passarao pelo processo de formacao;

2) Depois deve-se determinar a quantidade de funcionarios em cada grupo;

3) Elaborar uma tabela com os temas de capacitacdo identificados nos perfis de
capacitacdo do PFA;

4) Construir uma matriz com os grupos de pessoal e a tabela de temas, para poder definir
quais temas precisardo de a¢des de capacitacao;

5) Em cada grupo de funcionérios por tema, indicar a quantidade de horas padrdo
desejavel segundo o perfil de cada grupo;

6) “Em uma matriz similar, em que seria adicionada a cada grupo a respectiva quantidade
de pessoal, indicar nos agrupamentos cruzados a quantidade de horas / tema
programadas, as que resultariam da multiplicacdo do nimero de horas padrdo para
cada tema pela proporcdo de pessoal que requereria esse tipo de capacitacdo, de
acordo com a deteccdo de necessidades realizada para cada grupo”. (OSZLAK, 1995,
p.64)

A utilizacdo dessa instrumentacdo préatica poderia ser feita pelo Estado, mas claro
dependeria da ajuda das prefeituras interessadas em politicas de capacitacdo, as quais

auxiliariam o programa com dados e informagdes a respeito de seus funcionarios.
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3.7 As Experiéncias de Capacitagdo

3.7.1 A Experiéncia Internacional

A administragdo publica enquanto disciplina essencialmente tedrica acabou por se
transformar em curriculos académicos das escolas de governo e escolas administragcdo
publica. Normalmente a capacitacdo é feita de forma mais geral e robusta, treinando o aluno
nos diversos campos necessarios a administracdo publica. Entretanto, parte delas também

aplica treinamentos mais pontuais para as diversas carreiras pertencentes aos governos.

As instituicbes que apostavam mais na préatica desenvolveram programas de formagéo
continua, normalmente ¢ o que ocorre em departamentos dos proprios governos. Essa
formacdo obteve maior espaco nos Gltimos tempos gracas a sua capacidade de se adaptar

constantemente a mudancas e focar o contetudo nos pontos cruciais dos servidores.

E exatamente o que ocorre na Europa atualmente. A necessidade de uma adequada
formacdo dos funcionérios publicos gerou sistemas de formacdo profissional em quase todos
0s paises, sendo a diferenca da estrutura governamental, das condi¢Ges de acesso a funcédo
publica e o nivel de habilitacbes académicas e/ ou profissionais exigidas, responsaveis por
suas configuracgdes gerais. (OCDE apud MADUREIRA, 2005).

Segundo Bossaert (2001, citado por MADUREIRA, 2005, p. 1115), “a formacéo
profissional continua pode ser obrigatéria, facultativa ou condicionante de uma promogéo”.
Dentro da Unido Européia encontram-se essas diferentes formas, além dos mais diferentes
tipos de agéncias e descentralizacdo do treinamento, sendo relatadas por Madureira (2005).
Por exemplo, na Holanda o governo €é obrigado a dar possibilidade de formacéo para todos 0s
funcionarios, mantendo a remuneracdo e liberando o tempo necessario a formacgdo. Na
Alemanha existe uma grande descentralizacdo do treinamento, tendo 0s ministérios seus
proprios centros de treinamento, mesmo 0 pais possuindo um 6érgao central responsavel, a
Academia Federal de Administracdo Publica, com grande margem de autonomia. O
funcionario é obrigado a gerir o caminho da sua formacédo e € a partir dela que ele consegue

progressdo na sua carreira.
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Na Suécia a formagdo é facultativa e existe uma agéncia responsavel pelo
desenvolvimento do pessoal, oferecendo estratégias de formacdo adaptadas as necessidades
sistematicamente adaptadas. Na Grécia a formacdo continua é obrigatoria sem que haja um
plano de formacéo especifico por funcionério. A formacdo suplementar facultativa é influente
nas promocoes e € ministrada em grande parte pelo Instituto Nacional de Administracdo
Publica. Bélgica Luxemburgo, Espanha e Portugal permitem que os funcionarios escolham a
sua formacdo, mas dependem dela para obter promogdes. Na Finlandia e na Dinamarca ndo ha

leis sobre formacdo e treinamento e, sendo assim, ndo sdo prioritarios para as promogoes.

A Franca mantém uma formagdo continua promovida pela Escole Nactionale
d’Aministration, com ciclos curtos de formagdo, bem como pelas escolas ministeriais de
formacdo, permitindo aos servidores publicos treinamento durante toda a sua carreira, com

disponibilidade de dias livres com remunerac¢do garantida.

A Inglaterra foi um dos pioneiros na reforma administrativa e utilizacdo da
capacitacdo para consolidacdo do NPM. Margaret Thatcher assumiu o governo em 1979 e foi
responsavel pelo comeco de uma série de mudancas na forma de atuacdo do governo e
também no seu papel social. Ocorreu nas ultimas décadas uma reformulacdo da administragdo
publica a partir da instalacdo de uma cultura gerencial e profissional nos diferentes niveis de
governo, a qual se consolidou devido a delegacdo de funcdes gerenciais e fiscais, introduzindo
praticas do setor privado, melhorando o acesso & informacdo e por desenvolvimento dos
programas de treinamento para gestores (JARVIS apud SANCHEZ, 2003).

Quando o treinamento comecou a ser visto como fundamental para o servigo publico
foi criado na Inglaterra o Civil Service College (CSC), similar as escolas de governo
existentes na Franca e na Alemanha. A principio, o objetivo era treinar os servidores de nivel
superior recém-chegados ao setor publico nas &reas de economia, financas e as areas sociais
de atuacdo do governo, além de cursos para aqueles promovidos para posi¢es gerenciais
elevadas, e pequenos programas de treinamento para servidores de nivel mais baixo. Os
cursos seriam focados nas Ultimas técnicas administrativas desenvolvidas e a escola também
deveria produzir pesquisa e material a respeito dos problemas administrativos e do governo
(SANCHEZ, 2003).
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Entretanto, o CSC foi logo criticado pela falta de ligacdo entre seus programas e
cursos e a realidade de carreira dos administradores publicos, gerando muitas frustragcdes por
parte dos alunos. Outro ponto é que programas menores ndo levavam a um entendimento
satisfatorio dos complexos problemas administrativos. Para complicar o quadro, as avaliacbes
dos programas oferecidos ndo foram satisfatorias, além de ndo terem sido identificadas

claramente as necessidades de treinamento por uma forma mais sistematica.

O resultado disso foi que o CSC se tornou uma agéncia executiva autbnoma e
competiu com a iniciativa privada e outras organiza¢des do setor publico para dar treinamento
a diferentes departamentos do governo. De uma forma ou de outra, o Civil Service College foi
considerado como uma agéncia incapaz de levar a todos os departamentos do governo um
desenvolvimento organizacional estratégico e um debate relevante sobre as questdes que
permeiam o alto escaldo do governo (BORINS apud SANCHEZ, 2003).

A partir de 1996 o governo opta por descentralizar algumas decisdes sobre recursos
humanos para todos os departamentos, exceto para o chamado Sénior Civil Servants
(servidores de alto nivel). O treinamento para eles foi mantido centralizado para se manter
uma coesdo nas agdes de governo (McCOURT apud SANCHEZ, 2003). Além disso, ha um
leque de competéncias que permeiam o treinamento para que eles possam liderar os demais
servidores (JARVIS apud SANCHEZ, 2002).

Sanchez (2003) estudou as caracteristicas do treinamento realizado na Inglaterra para
Sénior Civil Servants e comparou com as do treinamento realizado na Pol6nia para os
mesmos servidores. Percebem-se claramente diferencas gritantes entre os dois paises desde as
suas histérias, passando pelas dificuldades atuais, até chegar na forma de se governar. A idéia
de se estudar o treinamento de dois paises tdo diferentes é o fato das caracteristicas comuns
encontradas provavelmente poderem ser aplicadas nos demais paises. A partir desse estudo
ele chegou a algumas conclusdes sobre o treinamento do Sénior Civil Servants que podem ser
aplicadas a capacitacdo dos demais servidores. As conclusbes mais interessantes, tendo em
vista este trabalho, estdo descritas abaixo:

1) Uma estratégia de treinamento é mais viavel quando direcionada para uma parte
especifica dos servidores. O crescimento da complexidade das atividades de governo
nos ultimos tempos, bem como a relutancia contra o treinamento até mesmo por parte

dos servidores, fazem com que o treinamento destinado a uma area especifica, ou um
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grupo com caracteristicas similares, seja mais eficiente. Estratégias de treinamentos
complexas tendem a n&o ter sucesso;

2) Sistemas de treinamento totalmente centralizados ou descentralizados s&o
insustentaveis. A intencdo de descentralizar completamente a responsabilidade de
treinamento, apesar de poder levar a uma competicdo e estimular a diversidade de
politicas de treinamentos, pode aumentar as diferencas entre os entes no que diz
respeito a competéncias e qualidades. Entretanto, uma politica demasiadamente
centralizada tende a gerar um treinamento irrelevante para o funcionario.;

3) O papel da instituicdo central de treinamento pode variar, mas € necessario manter a
sua funcdo de coordenadora. Existe a necessidade de um organismo central para
estabelecer os pardmetros e a qualidade do treinamento, para entdo garantir que o
mesmo esté sendo seguido de acordo com o interesse de longo prazo da organizacdo
como um todo;

4) O treinamento do servi¢o publico torna-se uma arena de disputa entre controle e
desenvolvimento dos trainees. A capacitacdo do servico publico normalmente é
realizada com dois objetivos: aprimorar a gestdo e o desenvolvimento de politicas
publicas ou servigos prestados e também serve para induzir determinados valores e

atitudes considerados necessarios por aqueles que desenvolvem os treinamentos.

3.7.2 A capacitagdo no Brasil

No Brasil poucas sdo as universidades que possuem departamentos ou areas de
concentracdo em administracdo publica. Gaetani (1998) ressalta o fato de baixa tradigdo no
trato desse assunto, como também o pequeno nimero de professores titulados. Nos ultimos
anos o quadro foi alterado de forma positiva, mas ainda pode ser considerado fraco se
comparado aos paises centrais. A Fundagdo Getulio Vargas (FGV) merece destaque por sua
exceléncia, atuando com ramificagbes em Sdo Paulo e Rio de Janeiro, a Universidade
Estadual de S&o Paulo, a Escola de Governo Paulo Neves de Carvalho da Fundacdo Jodo
Pinheiro (EG/FJP), instituida pelo governo de Minas Gerais, € a Universidade Federal da
Bahia.
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Existem algumas escolas de governo e escolas de administragdo publica, vinculadas as
diferentes esferas de governos, atuando de forma desarticulada entre si, mas no sentido de
capacitar, treinar e formar profissionais para o setor publico. Por parte do governo federal
existe a Escola Nacional de Administracdo Publica, criada nos moldes da Escole Nactionale
d’Administration, merecedora de atencdo, além do Instituto Rio Branco na formacgdo dos
diplomatas, a Escola Superior de Administracdo Fazendéria, vinculada ao Ministério da
Fazenda, e 0 CENDEC, subordinado ao Ministério d Planejamento.

Entre as escolas estaduais com objetivo de capacitagdo de servidores publicos
encontramos a Escola de Governo e Administracdo Publica ligada a Fundagdo do
Desenvolvimento Administrativo em Sdo Paulo, a Escola de Servico Publico do Espirito
Santo e a Escola de Governo da Fundacao Jodo Pinheiro (EG/FJP), instituida pelo governo de

Minas Gerais.

O governo central brasileiro demonstra interesse na area de formacdo e capacitacdo
dos administradores publicos municipais. Merece atencdo o0 Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM), sendo o maior centro de tecnologia em assisténcia técnica
as prefeituras brasileiras. O Ministério das Cidades tem como uma de suas agdes o Programa
Nacional de Capacitacdo das Cidades (PNCC), que assume 0 seguinte objetivo:

Capacitar agentes publicos e sociais para a implementagdo da politica nacional de
desenvolvimento urbano e desenvolver acdes de apoio ao setor publico municipal e
estadual para o desenvolvimento institucional e a implementacdo de sistemas de

informagio (BRASIL, 2007)

Para tanto, diversos cursos, oficinas e programas foram lancados com o objetivo de
capacitar as prefeituras em diversas areas como: a lei do Estatuto da Cidade e seus
instrumentos de gestdo urbana, orgamento da Unido e Fundos de Gestdo, cadastro imobiliario
e aspectos juridicos em relacdo a tributacdo imobiliéria, responsabilidade fiscal e territorial

dos municipios, saneamento, transportes, habitacdo, entre outros.

Ainda no ambito federal hd o Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e
Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM), o qual atua no sentido de fortalecer os 6rgaos

responsaveis pela gestdo administrativa e fiscal dos municipios brasileiros.
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O programa pode ser requisitado por qualquer municipio brasileiro e conta com
recursos da ordem de U$ 1,1 bilhdo financiados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Essa quantia, segundo estimativa do PNAFM, seria suficiente para
modernizar a gestdo de 3.854 municipios. Entretanto as prefeituras que aderirem ao programa
ficam restritas a algumas condicionalidades. A primeira delas € uma contrapartida financeira
de 96% do valor recebido pelo BID (sendo que a Unido é responsavel por 4%). As limitacbes

de financiamento estdo diretamente ligadas ao quantitativo demogréafico do municipio.

As outras condicionalidades sdo relativas a forma de dispéndio dos recursos. As
prefeituras dos municipios com até 50.000 habitantes precisam destina-los para aquisi¢do de
sistemas integrados e aplicativos pré-qualificados, acompanhados da aquisi¢do de outros bens
e servicos relacionados com a modernizacdo da gestdo. Ja as prefeituras dos municipios com
mais de 50.000 habitantes precisam fazer um projeto especifico, o qual depende de aprovacédo
do PNAFM e do BID, e sejam capazes de criar condi¢cGes de melhorarem as suas receitas e o
desempenho na execugdo de suas fungBes sociais, principalmente no atendimento aos
cidaddos. A aplicacdo dos recursos ainda tem que ser adaptada a classificacdo em

determinadas categorias de investimento:

“Capacitagdo — contratacdo de cursos, seminarios ou outras formas de
treinamento e realizacdo de visitas técnicas, nacionais e internacionais;

Consultoria — contratagdo de pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou
estrangeiras, para apoiar ou desenvolver as atividades do Projeto, inclusive
desenvolvimento de sistemas informatizados;

Tecnologia da Informagdo — aquisicdo e instalagdo de hardware, redes de
computacdo, software basico e sistemas aplicativos;

Equipamentos de Apoio e Comunicacdo — aquisicdo de equipamentos,
instrumentos de comunicacao e outros bens maoveis;

Infra-estrutura — construcdo, reforma e adequacao de ambientes fisicos; e

Ajuste do Quadro — implantacdo de Programas de Ajuste do Efetivo de

Pessoal.” (BRASIL, 2002)
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4 O GOVERNO DE MINAS GERAIS E A CAPACITACAO MUNICIPAL

4.1 Criacdo do Projeto “Capacitacdo dos Gestores Municipais” (informacdes verbais)®

A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (SEDRU)
demonstra interesse na capacitacdo dos gestores municipais de Minas Gerais. Portanto,

desenvolveu nos ultimos anos cursos e oficinas para os gestores.

Em 2007 foi criado o projeto “Capacitacdo de Gestores Municipais”, sendo resultado
de uma acgdo conjunta da SEDRU com a Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Ensino
Superior (SECTES) e a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG).

O objetivo geral do projeto na época era capacitar os servidores publicos das
prefeituras do Estado de Minas Gerais para desenvolver competéncias de gestdo como a
criacdo, formulagdo e o gerenciamento de projetos. A idéia era também disponibilizar
informagdes a respeito dos recursos federais e internacionais passiveis de serem acessados

pelos municipios, permitindo a geracéo de programas de financiamento.

Sendo assim, a Subsecretaria de Ensino Superior (SUBSES), ligada a SECTES,
procurou algumas instituicdes de ensino superior com atuacdo na &rea de administracdo
publica, principalmente na area municipal, para colaborar com a constru¢do do conteudo e
ministrar as aulas. A SUBSES fez contato primeiramente com instituicbes publicas de &mbito
estadual como a Escola de Governo da Fundacdo Jodo Pinheiro e a UEMG - na Faculdade

Tancredo Neves. Entretanto, ndo conseguiu fechar um acordo promissor com nenhuma delas.

O papel acabou sendo entdo executado pelas Faculdades Pedro Leopoldo, devido
principalmente ao curso de pos-graduacdo latu sensu em Gestdo Municipal, cujo objetivo é

atualizar e capacitar os funcionérios de nivel superior das prefeituras.

® Dados da entrevista com Adriana Teixeira — Diretora da Superintendéncia de Estatistica e Regulacéo -
Subsecretaria de Ensino Superior — Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior em 20/05/2008.
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O contetdo proposto foi entdo estruturado, tomando como base 0s pontos
fundamentais do curso de pos-graduacéao da instituicdo de ensino, e estd anexo a este trabalho.
O curso foi dividido em trés grandes mddulos: Bésico (composto por Planejamento
Estratégico, Gerenciamento de Projetos e Captagdo de Recursos), Gestdo Financeira e
Politicas Publicas. O contetdo foi subdivido em sec¢Ges, contendo cada uma os topicos a
serem abordados. Foi definida a quantidade de horas de cada modulo e suas se¢des, sendo a
intencdo fazer parte do curso presencial e parte com ensino a distancia. O curso seria entdo
ministrado no seu formato completo para a alta geréncia das prefeituras que optassem por

aderir ao programa.

Nenhum trabalho de levantamento sistematico foi realizado perante funcionarios
publicos para se analisar as demandas de conhecimento dos mesmos, sendo a formatacdo do
conteldo realizada apenas com a experiéncia da SEDRU e das Faculdades Pedro Leopoldo.
Porém, de forma geral o curso é bastante abrangente e pertinente a gestdo publica, com
duracéo total consideravelmente longa.

A implementacdo do projeto acabou por enfrentar algumas dificuldades. A estrutura
do curso montado era extremamente grande, e apesar de ser proveitosa, demandaria uma
carga horéria razoavel do servidor por um periodo longo de tempo. Outro complicador ao
projeto foi a distancia entre os professores e alunos, sendo uma solugédo plausivel levantada a
utilizacdo de ensino a distancia, e se necessario a utilizagdo dos Centros Vocacionais
Tecnoldgicos (CVTs)*. O curso sé poderia ser fregiientado por uma quantidade pequena de
gestores municipais em cada rodada de formac&o, apesar de néo ter sido previsto a demanda

para 0 mesmo.

Diante desses problemas a SEDRU optou entéo por previamente realizar uma oficina
exploratéria com o tema: desenvolvimento de projetos para 0 PNAFM. Foram convidadas as
Faculdades Pedro Leopoldo para expor a respeito do seu curso de lato sensu e as perspectivas
de melhora de gestédo por meio do mesmo, e o PNAFM para explicar o funcionamento, os

% Centros Vocacionais Tecnoldgicos (CVTs) sdo unidades criadas pelo governo federal voltadas para o ensino e
profissionalizacdo,  permitindo  assim, uma maior inclusdo digital. Sobre CVTs visitar
http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/45207.html
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objetivos e a relevancia de seu programa. Para a oficina foram convidadas apenas as
prefeituras das cidades pertencentes as duas Regides Metropolitanas: Regido Metropolitana de
Belo Horizonte e Regido Metropolitana do Vale do Aco.

A oficina ocorreu durante dezembro de 2007, sendo as idéias expostas de forma clara
pelos convidados. Conseguiu despertar interesse nessas prefeituras, pois boa parte
compareceu a oficina. Contudo, o resultado obtido foi fraco, pois pouquissimas aderiram ao
PNAFM.

4.2 A Nova Formulagdo do Projeto

O projeto, diante das dificuldades, foi de certa postergado. Entretanto, a idéia da
capacitacdo dos gestores municipais ndo foi esquecida e ressurgiu em 2008, com tendéncias
para uma maior simplificacdo e versatilidade, além da incorporacdo de novas ferramentas
tecnoldgicas capazes de ajudar na capacitacdo e na gestdo publica municipal. A formatagao
atual do projeto ndo esta concluida, entretanto algumas de suas diretrizes basicas ja foram
tomadas. (informagao verbal) °

Claudia Werneck, diretora geral do Instituto de Geociéncias Aplicadas (IGA), relatou
0 desenvolvimento e a aplicabilidade de uma nova ferramenta desenvolvida pelo 6rgédo capaz
de aprimorar a gestdo municipal. A explicacdo dada sobre 0o mesmo estd a seguir.

(informagcdes verbais) °

O IGA desenvolveu um programa chamado Plano Diretor Auxiliado pelo Computador
(PDAC), ferramenta que permite ajudar 0 municipio a mapear as mais diversas caracteristicas,
permitindo a administracdo publica ter um melhor conhecimento do municipio e aprimorar

sua administracao.

® Dados da entrevista com Adriana Teixeira — Diretora da Superintendéncia de Estatistica e Regulacéo -
Subsecretaria de Ensino Superior — Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior em 20/05/2008.
® Dados da entrevista com Claudia Werneck - Diretora Geral do IGA, em17/03/2008
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O programa funciona como um sitio na internet, tornando sua acessibilidade trangiila,
pois o ideal é que a prefeitura possa ter acesso ao programa quando e onde necessitar, e com
qualidade de navegagédo adequada. Para garantir que o programa rode com qualidade, o IGA
contratou um servidor externo que ficara responsavel pelo armazenamento das informagoes e

execucdo os célculos necesséarios.

O programa funciona de forma simples. Primeiramente o IGA lanca toda a parte
cartografica do municipio no servidor, e em um segundo momento a prefeitura acessa o
servidor e utiliza os mapas langados para ir a campo e coletar uma gama de informacdes do

municipio.

Os mapas sdo divididos em quadrantes, que normalmente correspondem a um
quarteirdo da cidade. Cada quadrante recebe um cdodigo correspondente, para facilitar na
coleta e no carregamento das informagGes no servidor. As varidveis que devem ser
preenchidas sdo as mais diversas possiveis: populacdo, rede elétrica, gua encanada, esgoto,
telefonia fixa, finalidade do imdvel, etc. Esses dados, quando sdo posteriormente inseridos no
servidor, resultam em um mapeamento bem completo das informagdes do municipio. Isso
permite a prefeitura saber as principais caréncias da cidade, apontando onde e como

desenvolver a regido.

O programa ainda gera outras informag¢6es como um indice de desenvolvimento bem
proximo ao IDH, podendo ser calculado por cada quarteirdo ou mesmo em regides maiores.
Pode servir também como um guia auxiliador de construgdo do Plano Diretor do municipio,
uma vez que variaveis e mapas foram escolhidos a partir das informacGes necessarias para a
construcdo de um Plano Diretor. Deve ser levado em conta também que a utilizacdo do
programa pode permitir & prefeitura conseguir outras fontes de recursos, pois ela teria a

capacidade de demonstrar o desenvolvimento do municipio a partir dos gastos ocorridos.

Outro ponto forte e importante é que o programa pode ser atualizado tanto por parte da
prefeitura no que diz respeito aos dados do municipio, como na parte cartogréfica e nas
variaveis por parte do IGA. Ele também pode ser complementado caso seja detectado uma

nova variavel importante para administracdo do municipio.

A partir desse programa e das facilidades criadas por ele, um novo projeto de
capacitacdo tomou forma. A idéia basica agora é a criagdo de dois cursos de capacitagdo. O
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primeiro seria o0 Curso de Capacitacdo em Gestdo Municipal, voltado para os municipios das
Regibes Metropolitanas, os quais deveriam ter seus Planos Diretores concluidos desde 2005.
O curso deve ser formatado por uma instituicdo de ensino superior e realizado em um total de
120 horas, sendo 80% dele presencial e os outros 20% a distancia. O contetdo, além de apoiar
0 municipio na implantacdo e revisdo do Plano Diretor, deve ser no sentido de instruir 0s
municipios na busca por recursos externos ao Estado e na montagem de projetos. Ja para 0s
demais municipios mineiros, seria 0 Curso de Capacitagdo no Programa Plano Diretor
Auxiliado pelo Computador, o qual deve ser um curso inteiro realizado a distancia para
ensinar as prefeituras a utilizar o programa, inserir as informac6es necessarias e aprender a

utilizar os mapas tematicos, bem como a desenvolver um Plano Diretor para o municipio. ’

" Dados da entrevista com Adriana Teixeira — Diretora da Superintendéncia de Estatistica e Regulacéo -
Subsecretaria de Ensino Superior — Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior em 20/05/2008.
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5 A DEMANDA POR CAPACITACAO DOS MUNICIPIOS DE MINAS GERAIS

N&o cabe dentro deste trabalho um levantamento mais completo da demanda de
contelldo necessario aos gestores municipais. Até mesmo porque os conteidos demandados
para se capacitar um servidor publico de forma adequada sdo vastos e complexos, inclusive
dentro de uma mesma éarea da administracdo publica. Seria preciso também levar em

consideracéo os diferentes graus de formacdo e capacidade de aprendizado dos servidores.

Esse trabalho deveria entdo ser feito pela SEDRU, juntamente com as prefeituras
municipais, para se criar um Programa de Formacdo de Administradores Publicas. Contudo,
0s conteidos mais oportunos a serem utilizados em um primeiro momento sdo importantes e
devem ser levados em consideracdo, principalmente para poder se contrapor com o contetido
previamente estabelecido pelo Projeto de “Capacitacdo dos Gestores Municipais”. Dessa
forma, um levantamento breve de alguns aspectos do municipio segue abaixo, com

capacidade para indicar quais seriam alguns dos contetdos fundamentais para os gestores.

5.1 Os Municipios Mineiros, sua gestdo administrativa e suas demandas de formacao.

5.1.1 O Perfil dos Municipios Mineiros

A descentralizagdo politica iniciada a partir de 1984 permitiu aos distritos brasileiros
uma elevagdo ao nivel de municipio. A motivagdo para essa transformacdo por parte dos
antigos distritos é que, além de ser uma questdo de status, ainda faz aumentar 0s recursos

financeiros recebidos.

Em Minas Gerais 0 aumento do nimero de municipios foi comparativamente pequeno
em relacdo a outros Estados. Entretanto, como era na época, e ainda é, o estado com 0 maior

namero de municipios da federag&o, isso representou a criacdo de 131 novos entes federados.
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TABELA 1
DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS MINEIROS,
SEGUNDO O PERIODO DE INSTALACAO.
1980 A 2001

TOTAL DE MUNICIPIOS INSTALADOS
1980 1991 1993 1997 2001
Minas Gerais 722 723 756 853 853
Sudeste 1.410 1.432 1.533 1.666 1.668
BRASIL 3.991 4.491 4.974 5.507 5.561

FONTES:IBGE. Alteragfes na situagéo politico-administrativa, apos 01.09.1980.
IBGE. Departamento de Populacéo.
IBGE. DGC/DETRE.
Tribunal Superior Eleitoral.
IBAM. Banco de Dados Municipais. Ajustamento das bases territoriais.

Com a criagcdo desses novos 131 municipios, Minas Gerais passou a ter 853
municipios, sendo que 97% deles tém uma populacdo menor que 50 mil habitantes, e 80,6%
tém uma populacdo de até 20 mil habitantes. Ou seja, 0 Estado possui uma quantidade grande
de municipios, sendo a sua esmagadora maioria de pequeno porte. 1sso demonstra uma grande
quantidade de prefeituras pequenas espalhadas pelo territério, cada uma com o0s mais
diferentes tipos de funcionéarios, e entre eles diferencas de qualificagcdes, conhecimento sobre

0 servico publico, dificuldades, entre outros.

J& em relacdo a populacdo, pode-se notar que os municipios maiores enquadram a
maior parcela dos habitantes. Entretanto, se considerar o quantitativo populacional dos
municipios com até 50 mil habitantes, tem-se 46% da populagdo. No Estado de Minas Gerais
as cidades menores ainda obtém uma importancia significativa no que diz respeito ndo s6 ao
territério, o que é interessante no quesito gestdo ambiental, mas também no quantitativo

populacional.

O resultado disso é a importancia de se fazer com que a qualificacdo seja pertinente
para todos os municipios, independente do tamanho do municipio e de sua populacéo. Se a
capacitacdo se tornar interessante apenas para um grupo de pequenos municipios, por
exemplo, parte considerdvel da populagdo ndo seria beneficiada com o possivel

desenvolvimento urbano gerado.
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Tabela 2
Distribuicado Proporcional de Municipios e da Populacdo no Estado de Minas
Gerais segundo Classes de Tamanho da Populagédo em 2001

Classes de Tamanho Municipios Populacéo
da Populacéo
Até 5.000 29,2 4.9
5.001 até 10.000 31,1 10,3
10.001 a 20.000 20,3 13,6
20.001 a 50.000 12,4 17,2
50.001 a 100.000 4,3 14,7
100.001 a 500.000 2,3 21,0
Mais de 500.001 0,4 18,3
Total 100 100

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenac¢do de Populacado e Indicadores Sociais, Geréncia de
Estimativas Populacionais.

5.1.2 O Orgamento Municipal

O orcamento municipal é composto por receitas tributarias, receitas de transferéncias e
outras receitas diversas. As receitas tributarias compreendem o Imposto Predial e Territorial
Urbano (ITPU), o Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza (ISSQN), o Imposto sobre a

transmissdo de bens imoveis inter vivos (IBTI) e o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF).

As receitas de transferéncias correspondem as transferéncias constitucionais, podendo
ser legais ou voluntarias, algumas estdo citadas a seguir: a cota-parte do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF), a cota-
parte do Imposto Territorial Rural (ITR), a cota-parte do IOFOuro, a cota-parte na
compensacdo pela desoneracdo do ICMS nas exportacbes de produtos priméarios e semi-
elaborados (LC 86/97), a cota-parte do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigcos
(ICMS), a cota-parte do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), a
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cota-parte do IPI-Exportacéo, além dos recursos provenientes do Sistema Unico de Saude
(SUS), do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF). Ainda existem as transferéncias oriundas de
convénios, transferéncias correntes e de capital oriundas da Unido, dos Estados, dos
Municipios e de outras institui¢des publicas.

As outras receitas diversas sdo compostas pelas as receitas de contribuicdes,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos, as transferéncias de instituicbes privadas
(pessoais, do exterior ou de convénios), as receitas de divida ativa, multas e juros de mora e
de indenizagOes e restituicbes, bem como as receitas correntes e as receitas de capital
(operacdes de crédito, alienacdo de bens, amortizacdo de empréstimos, transferéncias de
capital de instituicbes privadas e outras receitas de capital).

A nova constituicdo ampliou o financiamento dos municipios, contudo isso se deu
mais pelo aumento das participacbes nas transferéncias constitucionais, do que pelo

fortalecimento de sua capacidade tributaria.

Nota-se que a estrutura tributaria brasileira sempre deixou sob a competéncia
municipal os impostos de carater mais urbanos, como o IPTU e o ISSQN. Uma questdo
levantada é o fato de que esses tributos variam de acordo com o quantitativo demografico, o
grau de urbanizacdo e a sua vocagdo econdmica. Ou seja, como eles sdo relacionados
diretamente com o grau de urbaniza¢do, os municipios menores acabam por ter uma receita
tributaria menor que a média nacional e uma receita "per capita" menor do que 0s municipios
com maior guantidade populacional. Para complicar mais o quadro, esses dois impostos nos

ultimos anos corresponderam a cerca de 80% da receita tributaria municipal (IBAM, 2006).

Os motivos apontados para essa baixa participagdo quanto a receita tributaria ndo é
apenas a pequena quantidade de contribuintes nesses municipios, mas também a desigualdade
na distribuicdo de renda e também enorme concentracdo de pobreza dessas areas (IBAM,
2006).

O resultado disso € que a receita orcamentaria dos municipios menores é influenciada
significativamente por transferéncias constitucionais como o Fundo de Participacdo dos

Municipios. Para se ter uma nogdo desse fato, em 2005 as receitas tributérias representavam
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apenas 17,7% da receita orcamentaria municipal, no caso dos municipios com até 20 mil

habitantes esse niumero era ainda menor (IBAM, 2006).

J& em relacdo as transferéncias constitucionais, o estudo do IBAM (2006) mostra que
0s ganhos dos Municipios a partir da nova constituicdo se deram em duas frentes: através do
FPM, que ¢ a principal transferéncia da Unido para os Municipios; e através do Imposto sobre
a Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), que é a principal transferéncia dos Estados
para 0s Municipios.

Uma parcela esmagadoramente grande das transferéncias € feita por meio do FPM,
sendo que o critério de distribuicdo do mesmo, ou seja, o coeficiente de participacdo, €
relacionado ao quantitativo populacional, deixando 0s municipios pequenos com uma receita

financeira novamente baixa, inclusive menor que os valores médios nacionais (IBAM, 2006).

Outro ponto a ser observado é o fato da Unido e dos Estados terem ao longo do tempo
transferido para 0os municipios algumas de suas competéncias, sem terem aumentando o nivel
de transferéncias financeiras. Isso aconteceu com a descentraliza¢do de politicas publicas, tais
como as ocorridas nas areas de saude e educacdo (IBAM, 2006).

Por outro lado, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) publicou um texto
com teorias adversas. A proliferacdo de pequenos municipios, os quais dependem fortemente
das transferéncias constitucionais e ndo geram recursos financeiros equivalentes aos demais,
resultou em uma receita per capita maior para 0s mesmos. Os problemas apontados para
deixar isso como negativo foram: o fato dos municipios pequenos ndo serem necessariamente
0s de populagdo mais pobre, gastarem esses recursos com as despesas de sua propria
administracdo e gastarem mais por habitante com o legislativo do que os médios e grandes

municipios.

De uma forma ou de outra o poder local é responsavel ndo s6 por boa parte dos gastos
totais das trés esferas de governo, como também por competéncias de significativa
importancia para a sociedade. Adicionar conhecimentos sobre criagdo, execucéo,
acompanhamento e anélise do orgamento para 0s gestores municipais é fundamental para o

desenvolvimento local.
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Esse aprendizado pode levar a uma maximizagdo da arrecadacdo de tributos, além de
permitir que o orcamento municipal esteja cada vez mais correspondente a realidade no que
diz respeito a receita e aos gastos. O conhecimento repassado deve servir também para que a
execucgdo do orcamento seja feita de acordo com o planejado, diminuindo as variag0es entre o
orcamento programado e alocacdo real dos recursos, tornando o planejamento orgamentario

real, e ndo apenas um instrumento de formalidade.

5.1.3 Instrumentos de Gestao Urbana

Com a descentralizacdo politico-administrativa o aperfeicoamento dos instrumentos de
gestdo urbana passa a ser fundamental. Nesse sentido, uma nova legislacdo nacional de
politica urbana é aprovada em 2001 criando o Estatuto da Cidade. A Lei Federal n® 10.257,
que regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, estabeleceu normas
para a execucao da Politica Urbana.

O Estatuto da Cidade condiciona o Plano Diretor como um conjunto de normas e
principios orientadores da acdo de todos que utilizam o espa¢o urbano, elaborado de forma
democrética e sendo vinculados a ele diversos instrumentos de politica urbana. Enfim, o Plano
Diretor nada mais € do que o instrumento basico de politica de desenvolvimento e expansao
urbana, além de um instrumento capaz de aferir o cumprimento da funcdo social da

propriedade urbana, caso atenda as exigéncias de ordenacdo da cidade contidas nele.

Entretanto, a realidade dos municipios brasileiros, e também dos mineiros, é outra.
Como a Constituicdo deixou como obrigatério o Plano Diretor apenas para cidades com
populacdo acima de 20 mil habitantes, para cidades integrantes de regides metropolitanas ou
para aquelas integrantes de &reas de especial interesse politico, somente 15,3% dos
municipios brasileiros possuiam Plano Diretor em 2001. No caso de Minas Gerais, na mesma
época, eram apenas 9,61% (IBGE, 1999).

A distribuicdo dos instrumentos de gestdo ocorre de forma diferenciada. Enquanto a
Lei de Perimetro Urbano é encontrada em 79,25% das cidades de Minas Geras, somente

12,19% dos municipios possui Lei de Zoneamento. O Estado s6 ndo supera a porcentagem
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nacional no que diz respeito a Plano Diretor e Lei de Zoneamento, entretanto alguns dos

nameros relativos aos instrumentos sdo consideravelmente baixos para ambos.

Tabela 3
Comparativo da existéncia de Instrumentos de Gestdo Urbana
de Minas Gerais com o Brasil

Instrumento de Gestédo Urbana Minas Gerais Brasil
Plano Diretor 9,61 15,3
Cddigo de Obras 48,30 40,3
Cddigo de Posturas 69,64 56,2
Lei de Perimetro Urbano 79,25 67,1
Lei de Parcelamento do Solo 28,96 28,1
Lei de Zoneamento 12,19 21,6

FONTE: IBGE. Diretoria de Pesquisas. Departamento de Populacéo e Indicadores
Sociais. Pesquisa de Informag6es Basicas Municipais 1999.

A tentativa de capacitar o0s gestores publicos municipais tem por fim o
desenvolvimento urbano, sendo que a forma de alcancar o resultado desejado é o
aprimoramento da gestdo urbana. O Plano Diretor pode ser visto de um modo mais simples
como a lei que estabelece como o desenvolvimento urbano deve acontecer e quais objetivos
perseguir. Os demais instrumentos de gestdo urbana sdo mecanismos para auxiliar o
desenvolvimento urbano, fazendo-o prosseguir de forma ordenada. Os instrumentos de gestao
urbana séo, portanto, fundamentais para essa melhora de gestdo assim como a capacitacdo dos

gestores publicos.

Ou seja, no esforgo de se tentar capacitar a 0os gestores e desenvolver a gestdo, seria
interessante sensibilizar os administradores publicos municipais para a importancia de se
construir junto a sociedade e ao legislativo esses instrumentos. A existéncia de um Plano
Diretor, por exemplo, seria um grande facilitador e um guia para se construir um

planejamento estratégico para 0 municipio.
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5.1.4 A descentralizacdo de politicas pablicas ®

Ao se formular a Constituicdo Federal de 1988 optou-se pelo formato de competéncias
concorrentes para quase todas as politicas sociais brasileiras. Qualquer ente federativo pode
implementar sua propria agenda de programas nas areas de saude, educagéo assisténcia social,
saneamento e habitacdo. A Constituicdo acabou por ndo alterar a estrutura institucional de
gestdo das politicas sociais existente no regime militar: centralizacdo das politicas de satde e
desenvolvimento urbano e descentralizagdo para a politica de educacdo fundamental
(ARRETCHE, 2004). A opcdo por centralizacdo pode ter vantagens, principalmente se
analisarmos que a coordenagdo central pode levar a uma diminuicdo dos custos de
implementacdo e a uma baixa de conflitos entre programas dos diferentes niveis (WEAVER;
ROCKMAN apud ARRETCHE, 2004).

A Unido ficou responsavel pelo financiamento e formulagdo da politica nacional de
salde, além da coordenacdo das agdes intergovernamentais. O Ministério da Saude toma as
decisBes mais importantes no assunto, sendo as politicas implementadas pelas prefeituras
fortemente dependentes das transferéncias federais bem como das regras definidas pelo
governo central. Visto de outra forma, o governo central tem quase totalidade da autoridade e
dispde de recursos capazes de influenciar as escolhas dos governos locais.

No que diz respeito as politicas de saneamento béasico, 0s servi¢os basicos séo
providos por companhias estaduais que controlam a maior parte do setor (mais de 4.000
municipios) por meio dos contratos de concessdo. Nos outros municipios 0s servigos sdo

realizados por autarquias e 6rgados municipais.

A politica habitacional € de responsabilidade dos governos locais, sendo a producéao de
habitacOes para populacdo carente realizada por companhias municipais com atuacdo de
ambito regional. Como acontece também com as politicas de saneamento, a expressiva
quantidade de recursos necessarios a producdo de servicos de infra-estrutura urbana e de
moradia faz com que apenas um numero pequeno de estados e municipios brasileiros seja

capaz de implementar essas politicas de forma efetiva sem o aporte federal. O governo central

8 ARRETCHE, 2004
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como financiador dessas politicas acaba por obter a possibilidade de coordenar as escolhas
feitas pelos governos locais.

A oferta de ensino fundamental ficou como responsabilidade concorrente dos
municipios e estados a partir da Constituicdo de 1988, estabelecendo apenas que esta politica
deveria ser ofertada preferencialmente pelos governos municipais. Outro ponto é a obrigacéo
constitucional de ambos os entes gastarem 25% de sua receita disponivel em ensino. As redes
desses dois entes operam de forma independente, sendo que a partir do historico de evolugdo
do servico e da expansdo das matriculas, em cada Estado ha uma participacdo variavel de

cada nivel de governo.

No caso do ensino o governo ndo é o principal financiador e desempenha apenas uma
funcéo supletiva, a de financiar os programas de alimentagéo dos estudantes e a de construgéo
e capacitacdo das unidades escolares. Os recursos institucionais s&o, portanto, limitados na
coordenacao de objetivos nacionais das politicas de educacdo.

5.2 ldentificagdo das Demandas de Capacitagéo

Como podemos perceber acima, em Minas Gerais a populacdo esta de certa forma
dispersa equilibradamente entre os diversos grupos de municipios segundo o0 quantitativo
demografico, e seria interessante fazer com que a capacitacdo proporcione desenvolvimento
no estado como um todo. Logo, qualquer tentativa de capacitagéo deve levar em consideracéo
as diferengas de tamanho e populagdo dos municipios, as quais Sa0 responsaveis por
diferentes necessidades de aprendizado por parte dos gestores municipais.

Ou seja, enquanto 0s municipios maiores sdo capazes de executar grandes politicas de
habitacéo e estdo preocupados com problemas como favelas e violéncia urbana, 0s pequenos
lidam com dilemas mais simples completamente diferentes. Logo, precisam de enfoques
diferentes no treinamento. Isso ndo precisa significar um treinamento completamente

diferente, mas em alguns pontos a abordagem deve ser feita de forma diferente.
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E o caso do planejamento estratégico. Enquanto normalmente os municipios maiores
ja possuem ou estdo desenvolvendo seu Plano Diretor, os pequenos ndo possuem Codigo de
Obras. Para esses pequenos municipios o ideal seria entdo primeiramente uma sensibilizacéo
no sentido de criar os instrumentos de gestdo urbana, enquanto para 0s municipios maiores ja
deve se abordar temas como convénios com outros niveis de governo e desenvolvimento

sustentavel.

Independente do tamanho do municipio, alguns conteldos sdo extremamente
pertinentes e devem ser disponibilizados na tentativa de impulsionar um choque inicial de

capacitacdo, dando um maior respaldo para o programa de treinamento.

Cursos a respeito do orcamento publico e gestdo fiscal sdo extremamente necessarios,
servindo como forma de demonstrar, por exemplo, a importancia de se manter um cadastro
atualizado das propriedades urbanas e rurais, gerando uma melhor arrecadagdo do IPTU.
Inclusive, é basicamente nesse sentido que o PNAFM atua e tém obtido sucesso, ocasionando
transformacgdes consideraveis nas prefeituras aderidas ao programa. Uma demonstragdo dos
objetivos desse programa, bem como a sua forma de atuagdo pode ocasionar interesse de
adesdo por mais prefeituras de Minas Gerais, 0 que seria produtivo uma vez que o nimero de

participacdo do estado é relativamente baixo.

A nova Constituicdo definiu a atuacdo no campo de politicas publicas como
concorrente entre os diversos entes da federacdo, além de ter proporcionado uma
descentralizacdo das mesmas. Logo, existem politicas publicas que devem ser construidas e
implementadas pelos municipios, como é o caso claro do ensino fundamental, além do
municipio ser responsavel pela execu¢do de diversas outras politicas publicas, como as da
area de saude. Sendo assim, os conteudos sobre formacao da agenda, formulagdo de politicas,
tomada de decisbes, implementacdo, acompanhamento e avaliagdo de politicas publicas se
torna extremamente relevante. Isso contribuiria para alteracdo de parte do enfoque dado as
politicas publicas, o qual ainda hoje € dimensdo econdmica e juridica, deixando muitas vezes

o real interesse da sociedade em segundo plano.

Projetos podem ser vistos basicamente como a linguagem de negociacédo e a forma de
aplicacdo de recursos para se viabilizar a¢des especificas. Portanto, constituem um elemento

condicionante da instrumentalizacdo das burocracias. O gerenciamento de projetos é
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fundamental para desenvolver de forma eficiente qualquer tipo de reforma, além de ser util

para o gerenciamento das politicas publicas.

Além desses contetidos de carater mais relevantes, emergenciais e fundamentais em
um primeiro momento, outros podem ser considerados importantes e pertinentes para serem
enquadrados em um programa de formacdo de servidores publicos, complementando a
capacitacdo. E o caso de Licitagdo, Contratos, Pregdo e Pregdo Eletronico, os quais podem
auxiliar a gestdo publica na aquisicdo dos produtos e servicos do dia-a-dia.

O Gerenciamento de Recursos Humanos é de grande utilidade para o programa de
capacitacdo, capaz de ajudar a recrutar, a definir os funcionarios em cada posto de trabalho,
fazer levantamento das demandas de capacitacdo, avaliar o desempenho, entre outros. Uma
aplicacdo ideal em um programa de capacitacdo de contetdos como O Direito Administrativo
e 0 Processo Legislativo geram uma melhor interagdo do ponto de vista técnico com o Poder
Legislativo, e aumenta assim a probabilidade de éxito do proprio Poder Executivo.
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6 COMPARACAO DO CONTEUDO PROPOSTO COM AS DEMANDAS
LEVANTADAS E ANALISE DA FORMATACAO

A primeira formulacdo do projeto “Capacitacdo de Gestores Municipais” teve como
ponto positivo o conteldo de caréter relativamente abrangente para gestdo municipal. As
areas abordadas sdo diversas: Planejamento Estratégico, Captacdo de Recursos,
Gerenciamento de Projetos, Orcamento Publico e Gestdo Orgamentéria-Financeira,
Contabilidade Publica, Elaboracéo de Indicadores de Desempenho Institucional e Gestdo de
Politicas Publicas. Cada uma dessas areas seria abordada nos mais diversos topicos, sendo no
total capaz de capacitar um gestor municipal com uma viséo ampla do funcionamento da
prefeitura e dotad-lo de diversas ferramentas para desenvolver a gestdo municipal, e

consequientemente 0 municipio.

Ou seja, 0 projeto abordava ndo s6 as principais areas levantadas no item 5.2 deste
trabalho: Planejamento Estratégico, Politicas Publicas e Gerenciamento de Projetos e a parte
relativa a Orgamento Pabico e Gestdo Fiscal, mas também outras &reas pertinentes ao assunto.
E o caso de Indicadores de Desempenho Institucional, ferramenta que possibilita criar
condigdes instrumentais de avaliagdo e controle sobre o resultado e a produtividade de
trabalho.

Mesmo estando bastante completo para um primeiro momento, o contetdo do projeto
poderia ser ampliado e complementado. Primeiramente cabe ressaltar que poderia ser
adicionada ao curso uma abordagem comportamental, proporcionando um maior
profissionalismo, bem como determinadas posturas a serem tomadas pelos gestores
municipais. Além disso, outras areas de conhecimento, as quais poderiam ser disponibilizados
ao longo da capacitagdo, funcionariam como instrumentos auxiliadores. E o caso dos
contetdos levantados no item 5.2: Licitacdo, Contratos e Pregdo, Pregdo Eletronico;

Gerenciamento de Recursos Humanos; Direito Administrativo e Processo Legislativo.

De uma forma ou de outra, a parte que se encontrava presente no projeto, se realmente
fosse absorvida pelos gestores, mesmo que de poucas prefeituras, provavelmente resultaria em
uma melhora significativa da gestdo publica municipal. Os gestores publicos se aproximariam

mais dos papéis profissionais surgidos com a reforma administrativa. Enfim, se o projeto se
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concretizasse com aquele contetdo, poderia dar um maior respaldo a capacitacdo, abrindo

espaco para um futuro programa de formacao continua.

Contudo, a formatacdo do projeto, a qual resultou nas dificuldades encontradas para
sua implementacdo, como carga horéria grande e baixa disponibilidade de vagas, também
esbarra na literatura académica sobre a forma com que programas de capacitacdo devem ser
realizados para se obter um melhor aproveitamento. Como ressaltou Gaetani (1998),

treinamentos amplos e complexos ndo constituem o formato ideal de capacitacéo.

O interessante seria que primeiramente o conteddo como um todo fosse dividido por
areas de treinamento como planejamento estratégico, orgcamento publico, politicas publicas,
entre outros. A partir dessa divisdo fica mais facil definir quais treinamentos sao prioritarios
para quais servidores, fazendo com que 0 curso ndo precise ser inteiramente assistido por
todos os servidores. Como 0s contelldos de uma mesma area ainda sdo vastos, seria ainda
oportuno dividi-los em mddulos pequenos e mais praticos. 1sso permite um direcionamento
do treinamento para a pratica da administracdo municipal, facilita a assimilacdo e simplifica a

forma de avaliagdo.

Os modulos em formato menor poderiam entdo ser disponibilizados pelo governo do
estado periodicamente, sendo que parte deles poderia ser realizada por meio de ensino a
distancia. O material do curso se disponivel inteiramente meio eletrnico facilitaria o processo
de capacitacdo. Dessa forma, fica a cargo das prefeituras e de seus funcionérios definir quais
cursos freqlientar, optando também pelo momento mais adequado. Uma formatagdo assim vai
de consonancia com as conclusdes obtidas por Sanchéz (2003) em seu estudo comparativo
entre o treinamento do Reino Unido e da Polbnia.

O projeto, entretanto, passou por modificagdes e assumiu um carater mais simples,
com objetivos mais focados em determinados aspectos. Foi deixado de lado parte do contetido
levantado anteriormente, sendo a idéia central agora utilizar o programa Plano Diretor
Auxiliado pelo Computador (PDAC) para criar ou consolidar os Planos Diretores dos

municipios mineiros.

Apenas para 0s municipios das regifes metropolitanas e acima de 20 mil habitantes
foram mantidos a Captacdo de Recursos e o Gerenciamento de Projetos. Estes serdo aplicados
em conjunto com um conteudo de apoio a implantacdo dos Planos Diretores. Para 0s
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municipios menores sera realizado apenas um curso de instru¢do sobre o PDAC. Ou seja,
apesar de ter se tornado mais versatil, avancando no que diz respeito a formatacdo, e
acoplando uma ferramenta poderosa, o projeto ficou mais simples e pontual, ndo sendo mais
um projeto de capacitacdo adequada aos gestores municipais. Como 0s contetdos importantes
para a formagdo de gestores, como Politicas Publicas e Gestdo Orgamentéria-Financeira
foram abandonados, o projeto agora se assemelha mais com um projeto de aprimoramento da
gestdo, e ndo com um projeto de capacitagdo. Todavia, um avango percebido € na distin¢do de
demandas de capacitacdo entre os municipios, a qual acontece devido as diferencgas de porte.

A expectativa € de que o projeto na forma como esté hoje avangara no aprimoramento
da gestdo municipal, mas é preciso se ter uma melhora significativa e continua para se atingir
uma gestéo eficiente. Dessa forma, é fundamental dar continuidade a politica de formacéo.
Seria pertinente, portanto, um segundo passo, no sentido real de capacitacdo de gestores
publicos: a criacdo de cursos feitos a partir das idéias sugeridas anteriormente. Uma politica
de capacitacdo para uma quantidade grande de funcionarios espalhados por um territério de
tamanho consideravel ndao sé é dificil de ser implementada, como também de funcionar
plenamente em um primeiro momento. Sendo assim, a criacdo de cursos é necessaria para dar
um passo inicial e poder ter uma nocdo mais profunda dos problemas que possam surgir,

conduzindo a uma experiéncia em treinamento.

Depois, a partir de avalia¢cdes dos contetdos e de um levantamento metodologico das
demandas de capacitagédo nos moldes que Oszlak (1995) defendeu, o treinamento poderia ter
sua qualidade elevada, se aproximar mais das necessidades de treinamento dos gestores, ser
direcionado mais para a pratica. Com o passar do tempo, com a transformacéo do projeto em
programa, 0 seu conteudo e a sua formatagdo se tornariam mais adequados para os servidores
municipais. Com um programa ja em andamento, em um grau de maturidade maior, 0
treinamento pode aproximar a oferta & demanda de capacitacdo mais facilmente, assim como
também levar em consideragdo o grau de conhecimento dos alunos. Séo esses fatores e
condicionalidades que levariam ao sucesso do programa e a uma maior profissionalizagdo da

maquina estatal.
Como a gestdo de recursos humanos dos administradores municipais é de competéncia

da prefeitura, o governo estadual ndo pode praticar politicas de promoc¢do ou aumento salarial
para aqueles que frequentarem o programa. Uma possibilidade que sobra entdo é dar incentivo
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para as prefeituras que aderirem ao programa de capacitagdo. Com essa idéia em vista 0s
formuladores do projeto de capacitagdo buscam na Lei Robin Hood uma solugdo. De uma
forma ou de outra, a qualidade do programa é fundamental para atrair o interesse das

prefeituras e dos gestores municipais de Minas Gerais.
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7 CONCLUSAO

A reforma gerencial promovida nas Ultimas décadas do século XX resultou em uma
maior importancia do profissionalismo do setor publico. Os papéis assumidos pelos
administradores publicos foram entdo modificados, nascendo assim a necessidade do
treinamento, o qual se tornou fundamental diante da reforma. No caso dos gestores publicos
municipais a capacitacdo € extremamente pertinente, além da necessidade de desenvolvimento
local e da reforma administrativa, o pais passou por uma descentralizacdo politico-

administrativa.

Sendo assim, a criacdo de um programa de formacdo continua de administradores
publicos municipais em consonancia com a nova gestao publica é de grande utilidade. Como
relatou Sanchez (2003), o programa pode ser centralizado na figura do estado, capaz de
fornecer diversas formas de treinamento para as prefeituras, ficando a escolha delas o
caminho da capacitacdo a ser seguido.

O conteudo bésico da formagdo passa pelas principais areas de gestdo publica, por
exemplo, o Planejamento Estratégico e as Politicas Publicas. Entretanto, em algum momento
é necessario que o estado, juntamente com as prefeituras, faca um levantamento preciso das
demandas de capacitagdo para poder, entdo, guiar o programa de forma eficiente. Em relacéo
a formatacdo dos cursos, percebe-se pela experiéncia que modulos pequenos, de facil
assimilacdo, voltados para a préatica e formados com contetdos sobre as mais diversas areas,

resulta em uma maior probabilidade de sucesso do treinamento.

O projeto atual caminha na direcdo de um aprimoramento da gestdo municipal.
Entretanto, a real formacdo de gestores municipais ndo ocorrerd nesse momento, uma vez que
faz parte do projeto atualmente apenas uma pequena parte dos contetdos fundamentais para
gestdo municipal. Esse projeto pode ser considerado como um bom inicio de capacitacdo,
entretanto serd preciso dar continuidade a politica de capacitacdo dos gestores municipais para

poder fazer frente as demandas de capacitagdo e elevar o desenvolvimento local.
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ANEXO A - FORMACAO DE GESTORES MUNICIPAIS

Médulo Basico (80h)

O modulo poderé ser realizado em encontros presenciais semanais com duracdo de 8

horas. A previsdo de duracdo deste mddulo é de 10 semanas.

Planejamento Estratégico e Elaboracao de Projetos para Captagdo de Recursos (30h)

Ementa:

- Planejamento Estratégico: conceitos. Importancia do Plano Diretor para o
municipio.

- Estratégia governamental vigente: Conceitos utilizados para elaboragdo do
Plano Diretor.

- ldentificacdo de situacdo-problema: Analise de atores, analise de problemas,
analise de objetivos, andlise de alternativas e sele¢do estratégica, avaliacdo de
alcance de resultados.

- Detalhamento preliminar dos projetos: utilizagcdo de fontes complementares
aos recursos ordinarios do Estado através da identificacdo de oportunidades no
ambito governamental e ndo governamental, nacional e internacional.

- Elaboragdo do plano de captacdo de recursos: identificagdo de possiveis
parceiros ou financiadores, estratégias de captacdo de recursos, processos e
técnicas de negociacdo, articulacdo e cooperacdo, apresentacdo do projeto e
formalizagdo do acordo, acompanhamento da execucdo do projeto e avaliacéo
da estratégia de captacdo.

- Tipos e formas de transferéncia de recursos do Governo Federal ao Municipio:
fases de um convénio de entrada de recursos (proposicéo, celebracdo, execucéo
e prestacdo de contas).

- Elaboragdo de um Termo de Referéncia ou documento de apresentagdo do

projeto: conceituacdo, objetivos, estrutura.
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Gerenciamento de Projetos (20h)

Ementa:

- Conceitos introduzidos pelo PMDI.

- Gerenciamento de Projetos e as principais atividades e ferramentas
relacionadas a estas agdes.

- Detalhamento de projetos e ferramentas de gerenciamento e controle.

- Conceitos utilizados pelo Instituto de Gerenciamento de Projetos — PMI.

- Estrutura para Gerenciamento de Projetos (Gerente e Escritorio).

- Ciclo de Vida do Projeto (PDCA).

- Conceito de stakeholders e detalhamento das areas de conhecimento do
PMBOK (Integracdo do projeto, Escopo, Tempo, Custo, Qualidade,
Comunicacéo, Recursos Humanos, Riscos, Aquisicdes).

- Ferramentas de acompanhamento e controle.

- Encerramento de Projetos.

Orcamento Publico e Gestdo Orgcamentaria-Financeira (30h)

Ementa:

| - Gestdo Orcamentéria:

- Lei Delegada 160, de 25/01/07 — Mundo Oficial.

- AtribuicGes Econdmicas do Municipio.

- Instrumentos de Politica Fiscal.

- O processo de Planejamento X Orgamento adotado no Brasil.

- Instrumentos de Planejamento da A¢do Governamental.

- O Planejamento X Orgamento na Constituicdo (exigéncias constitucionais),
Lei 4320/64 e Lei de Responsabilidade Fiscal, Leis Complementares.

- Processo de Elaboracdo Orgamentéria: Receita Publica, Despesa Publica,
Funcional Programética, Proposta Orgamentaria.

- Execucdo Orcamentaéria : Programacgdo Trimestral, Anélise Or¢camento X
Execucdo (Remanejamentos Internos, Créditos Adicionais), Estudo Dirigido
(Decreto Execucdo Orcamentéria e Financeira).
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Il — Gestéo Financeira:

- Empenho, Liquidagéo e Pagamento.

- Cronograma e Aprovacédo Financeira.

- Sistematica da Aprovacao de Cota Financeira.

- Encerramento de Exercicio: Restos a pagar — RP, Despesas de Exercicios
Anteriores — DEA.

Moédulo “‘Gestdo Financeira’ (60h)

O modulo poderé ser realizado em encontros presenciais semanais com duracdo de 8

horas. A previsdo de duracdo deste mddulo é de 8 semanas.

Contabilidade Publica (30h)

Ementa:

- Conceitos orcamentarios, leis e principios basicos.

- Regimes Contébeis

- Receita e despesa or¢camentaria e extra-orgamentaria.

- Variag0es patrimoniais.

- Plano de Contas: estrutura, fun¢do das contas e integracdo de sistemas.

- Escrituracéo: sistemas orcamentério, financeiro, patrimonial e contas de
compensagéo.

- Apuracéo de balancos: resultados, variagdes patrimoniais, balango
orcamentario, balango patrimonial, analise de resultados.

- Lei Federal 4320/64 (orcamento e balango da Unido, Estados e Municipios).

- Aspectos legais, institucionais e financeiros da Lei de Responsabilidade Fiscal.

- Anélise da composigéo e financiamento da Divida Puablica.

- Renegociacédo da Divida Publica.

- Encerramento de exercicio.

- Divida flutuante e fundada.

- Restos a pagar.

- Inventério Patrimonial do Estado.

- Suprimento de Fundos.
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- Mecanismos de funcionamento dos Sistemas: SIAFI e SIAD.

Elaboracéo de Indicadores de Desempenho Institucional (30h)

Ementa:

- Elaborando o Acordo de Resultados no Municipio.

- A condugdo do alinhamento estratégico dentro do municipio orientando seus
setores para o plano diretor.

- Afuncéo dos indicadores de desempenho enquanto instrumento de
alinhamento interno.

- Elaborando indicadores de desempenho institucional a partir da metodologia
de cadeia de valor.

- Oficinas de construgdes de indicadores de desempenho, enfatizando os
diferentes tipos de indicadores (eficiéncia, eficacia e efetividade).

- Elaboragdo, utilizacdo e monitoramento de itens de controle no gerenciamento
da rotina.

- Criando rotinas de controle e monitoramento sistematico de indicadores nos
orgaos.

- O desdobramento de indicadores e metas por equipes.

Madulo “Politicas Publicas’ (88h)

O modulo poderé ser realizado em encontros presenciais semanais com duracdo de 8

horas. A previsdo de duracdo deste médulo é de 11 semanas.

Gestédo de Politicas Publicas (88h)

Ementa:
- Politicas Publicas: Introducdo Tedrica
- Politicas Sociais Especificas: a agenda contemporanea e as transformacgdes em
curso que alimentam o debate normativo, politico e técnico sobre as politicas
sociais. Principios, diretrizes, formas de financiamento e gestao das politicas

de saude, educacdo e assisténcia na legislagdo vigente. Avaliacéo.
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- Politicas Contemporaneas: novas tendéncias e paradigmas da gestao publica
contemporanea. As limitacdes destas inovagdes e as especificidades do setor
publico. Temas da agenda da gest&o publica democréatica: governanca,
eficiéncia versus equidade, transparéncia, accountability, parcerias,
participacdo, descentralizagéo etc.

- Avaliagdo de Politicas Publicas: Planejamento, exame de indicadores,
ferramentas tedricas e praticas para o desenho, gestéo e avaliacdo de projetos,
gestdo por resultados e planejamento da intervengéo social.
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