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RESUMO

Este estudo discute a burocracia na administracdo publica municipal, tendo como principal
objetivo identificar e analisar as expressdes da burocracia no processo de repasse de recursos
publicos da Politica de Assisténcia Social para entidades sem fins lucrativos no municipio de
Londrina — Parand. Para elaboracdo do referencial teérico, foram abordados aspectos
conceituais de burocracia e sua dinamica na administracdo publica brasileira. A fim de atingir
0 objetivo proposto, ainda foi necessaria a constru¢do do processo de repasse de recursos
publicos, a partir da legislacdo vigente que regulamenta esses repasse, aliadas as falas dos
entrevistados, uma vez que ndo havia documentos ou referéncias suficientes que indicassem o
tramite deste processo no municipio de Londrina. A metodologia adotada pela pesquisa
fundamentou-se na abordagem qualitativa, utilizando a técnica do mapa de associacdo de
ideias e andlise de contedo. A coleta dos dados da pesquisa foi feita por meio da entrevista
semiestruturada, sendo entrevistado um representante de cada 6rgdo envolvido no processo de
repasse de recursos publicos do municipio de Londrina: Geréncia de Convénios e Contratos,
Geréncia de Monitoramento e Avaliagdo, Conselho Municipal de Assisténcia Social,
Coordenadoria de Convénios e Parcerias, Procuradoria, Controladoria, Camara Municipal de
Vereadores e Tribunal de Contas do Estado do Parana. A partir dos resultados desta pesquisa,
constatou-se que, no processo de repasse de recursos publicos para entidades privadas sem
fins lucrativos, as expressdes da burocracia, tais como legalidade, formalidade,
impessoalidade, rotina, divisdo do trabalho, hierarquia, competéncia técnica, especializacédo e
profissionalizacdo, estdo presentes na administracdo publica do referido municipio. A partir
desta identificacdo, foi possivel constatar a hipdtese inquirida por este estudo, de que a
burocracia ndo foi superada pelas tentativas de reforma administrativa ocorridas no Brasil.
Dessa forma, a analise aponta que a burocracia continua expressando-se na administracdo
publica municipal, enquanto estrutura intrinseca ao Estado. Ela se expressa no processo de
transferéncia de recursos puablicos, enquanto estrutura de mediacbes entre o Estado e as
classes sociais, visando a manutencdo da ordem vigente. Nessa perspectiva, a burocracia
atende as possibilidades dos interesses da classe dominante, mas também serve de mecanismo
de atencdo as demandas da classe dominada, valendo-se de sua autonomia relativa.

Palavras-chave:  Burocracia. Administracao publica. Processo de repasse de recursos
publicos.



VIDIGAL, Ana Carolina. The public resources funding process of social welfare policy to
private non-profit organizations in the municipality of Londrina. 2013. 127 p. Dissertation
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ABSTRACT

This study discusses the bureaucracy on the municipal public administration, having as its
main goal to identify and analyze bureaucracy terms on the Social Work Policy of public
resources funding process to non-profit organizations in the municipality of Londrina, Parana.
To elaborate the theoretical framework bureaucracy’s conceptual aspects were worked on and
its dynamic on the Brazilian public administration. In order to reach the proposed goal, the
construction of the public resources funding process was still necessary, from the legislation
in force that regulates the funding, allied with the comments from the interviewees, since
there were no documents or sufficient reference which indicates this transaction in the
municipality of Londrina. The methodology adopted by this survey is based on the qualitative
approach, using the Idea mapping technique and content analysis. The survey’s data
collection was done through the semi-structured interview, being interviewed one
representative of each body involved on the public resources funding process: Contracts and
Agreements Management, Evaluation and Monitoring Management, Social Welfare
Municipal Council, Secretary of Public Management, Prosecutor’s Office, Controller’s
Office, Municipal Council and Parana State Court of Auditors. From this survey’s results it
was found that the public resources funding process to non-profit organizations provides
bureaucracy terms such as legality, formality, impersonality, routine, division of labor,
hierarchy, technical competence, expertise and professional training. From this finding it was
established that this study’s reported hypothesis, that the bureaucracy, wasn’t overcome by
the administrative reform attempts that occurred in Brazil. Thus, the analysis point out that the
bureaucracy continues expressing itself on the municipal public administration, as an intrinsic
structure to the State. It expresses itself on the public resources transfer process, as a structure
of mediations between the State and the social classes, promoting the maintenance of
established order. In this perspective, the bureaucracy meets the interests’ possibilities of the
ruling class, but it also provides attention mechanisms to the demands of the dominated class,
backed by its relative autonomy.

Keywords:  Bureaucracy. Public administration. Public resources funding process.
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1 INTRODUCAO

A burocracia € um tema central e recorrente nos debates sobre a
administracdo publica no Brasil, na medida em que a gestdo publica contemporanea tem
exigido cada vez mais uma administracdo estatal eficiente e moderna, condizente com o
contexto historico, econémico, social e politico.

Diante desta discussdo sobre a burocracia na administracdo publica, surgiu o
interesse pela tematica desta pesquisa, partindo do pressuposto de que a burocracia, enquanto
materialidade do Estado, ndo foi superada e se faz presente na administracdo publica no
ambito federal, estadual e municipal; e que nas expressdes da burocracia se faz presente a
possibilidade de atendimento aos interesses de classe, que ndo se reduz a atencao exclusiva de
interesses do capital, mas que abre possibilidades de atender as demandas da classe
trabalhadora também.

Para discutir esta tematica, tomou-se como objeto de pesquisa 0 processo de
repasse de recursos publicos da Politica de Assisténcia Social para entidades privadas sem
fins lucrativos no municipio de Londrina.

A escolha e aproximagdo com o tema e 0 objeto de estudo deram-se
inicialmente durante o exercicio profissional enquanto assistente social do Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) de Jandaia do Sul, por meio de contato direto com a
Politica de Assisténcia Social. As participacGes assiduas nas reunies com a rede
socioassistencial permitiram identificar, nas discussdes sobre repasse publico para as
entidades privadas, a presenca da burocracia de modo prevalente.

Durante a trajetoria académica, o cumprimento das disciplinas — Estado e
Questdo Social, Politica Social, Gestdo de Politica Social — possibilitou o aprofundamento dos
estudos sobre a burocracia na administracdo publica.

A participacdo em nucleo de pesquisa (projeto “Os Instrumentos de
Controle Social sobre o Orcamento Publico para Criancas e Adolescentes: Cidadania
Garantida”)* possibilitou maior aproximacio e aprofundamento com a temética das pecas
orcamentarias do municipio de Londrina. Nessas pecas, foi identificada a existéncia de
transferéncias de recursos publicos para entidades sem fins lucrativos, o que instigou a busca

pelo entendimento do funcionamento desse processo.

1O projeto conta com o apoio do Conselho Nacional e Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPq), realizado pelo Departamento de Servi¢co Social da UEL e coordenado pela Professora
Doutora Vera Lucia Tieko Suguihiro.
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Ainda, o contato com a contadora da Prefeitura do Municipio de Londrina
facilitou uma aproximacdo com as questdes mais gerais do processo de repasse de recursos
publicos para as entidades privadas. Nessas conversas informais, foi possivel perceber que se
tratava de um tramite complexo e burocratico, ampliando ainda mais o interesse sobre o tema
da burocracia na administracdo publica, culminando na elaboracdo da presente dissertacdo de
Mestrado.

O principal objetivo desta pesquisa foi identificar e analisar as expressoes da
burocracia no processo de repasse de recursos publicos da Politica de Assisténcia Social para
entidades sem fins lucrativos no municipio de Londrina.

Para além deste objetivo, foram estabelecidos também alguns objetivos

especificos, buscando:

I. ampliar e aprofundar o debate sobre a burocracia na administragdo publica;
I1. compreender o processo de repasse de recursos publicos para entidades
privadas sem fins lucrativos na administracdo publica do municipio de Londrina;
I11. explicitar o funcionamento deste processo de transferéncia de recursos
publicos na Politica de Assisténcia Social;
IV. identificar as expressdes da burocracia no processo de repasse de recursos
publicos para entidades privadas sem fins lucrativos.
A metodologia adotada para pesquisa fundamenta-se na abordagem

qualitativa, uma vez que:

A pesquisa qualitativa responde a questbes muito particulares. Ela se
preocupa, nas ciéncias sociais, com um nivel de realidade que ndo pode ser
guantificado. Ou seja, ela trabalha com o universo de significados, motivos,
aspiraces, crencas, valores e atitudes, 0 que corresponde a um espaco mais
profundo das relacBes, dos processos e dos fenbmenos que ndo podem ser
reduzidos a operacionalizacdo de varidveis. [...] a abordagem qualitativa
aprofunda-se no mundo dos significados das acdes e relagdes humanas, um
lado ndo perceptivel e ndo captdvel em equacbes, medidas e estatisticas
(MINAYO, 1994, p. 21-22).

Trata-se de uma abordagem que procura entender uma dada realidade, a
partir da compreenséo das relagdes existentes entre diversos atores que vivem socialmente.

Para o desenvolvimento deste trabalho, foram adotados como
procedimentos metodoldgicos diferentes instrumentais de pesquisa. Assim, foi utilizada a
técnica de pesquisa documental em que a “fonte de coleta de dados esté restrita a documentos,
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escritos ou ndo” (LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 62). No caso desta pesquisa, foram
utilizados *“escritos primarios contemporaneos” (LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 63), isto e,
documentos de arquivos publicos para identificar leis e documentos publicos da Prefeitura de
Londrina que, direta ou indiretamente, tivessem vinculagdo com o processo de transferéncia
de recursos publicos da Politica de Assisténcia Social para entidades sem fins lucrativos.

Para Spink e Lima (2000), os documentos de dominio publico sdo produtos
sociais tornados publicos. Nesse sentido, os documentos oficiais refletem o entendimento de

grupos técnicos das areas estudas, na medida em que:

[...] podem refletir as transformacdes lentas em posicdes e posturas
institucionais assumidas pelos aparelhos simbolicos que permeiam o dia a
dia ou, no @mbito das Redes Sociais, pelos agrupamentos e coletivos que déo
forma ao informal, refletindo o ir e vir de funcBes circulantes assumidas ou
advogadas (SPINK; LIMA, 2000, p. 137).

Assim, o estudo de documentos oficiais contribui na identificacdo e analise
das manifestacGes da burocracia no processo de repasse de recursos publicos.

Esta pesquisa documental também foi fundamental no
delineamento do processo de repasse de recursos para entidades sem fins lucrativos, ao
apresentar os atores envolvidos e suas atribui¢cbes, de modo a contribuir no processo de
construcdo do fluxo de repasse, compreendendo “por dentro” toda a dinamica da fiscalizagéo,
do acompanhamento, do controle e da avaliacdo de recursos publicos destinados as entidades
privadas. Vale ressaltar que os procedimentos adotados pela administracdo publica no
municipio de Londrina, no que se refere a este repasse, sdo realizados por servidores com
profundo conhecimento de leis, normativas, documentos especificos que, ao longo do
processo, descreveram todo o seu funcionamento.

Para maior aprofundamento do estudo, foi utilizada ainda a técnica de
entrevista semiestruturada.? Para Minayo (1994), a entrevista semiestruturada combina
perguntas fechadas e abertas, em que o entrevistado tem a possibilidade de discorrer sobre o
tema em questdo sem se prender a indagacdo formulada.

A importancia dessa técnica, segundo Cruz Neto (1994, p. 57), esta no
fato de que “[...] a entrevista é o procedimento mais usual no trabalho de campo. Através

dela, o pesquisador busca obter informes contidos na fala dos atores sociais”.

2 A entrevista semiestruturada foi realizada por meio do roteiro de entrevista que se encontra no
Apéndice C.
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Para atingir o objetivo da pesquisa, foram entrevistados os atores
envolvidos diretamente no processo de transferéncia de recursos publicos para entidades
sem fins lucrativos, quais sejam: Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS),
Geréncia de Convénios e Parcerias, Geréncia de Monitoramento e Avaliagéo,
Coordenadoria de Convénios e Parcerias, Controladoria, Procuradoria, Cadmara Municipal
de Vereadores e Tribunal de Contas do Estado do Parana.

Dentre os atores, s6 ndo foi possivel realizar a entrevista com o
presidente da Camara Municipal de Vereadores. Depois de quatro meses de tentativas de
contato, por meio de oficios, e-mails e ligagcbes telefonicas que, por varias vezes, foram
agendadas e, posteriormente, desmarcadas pelo assessor da Camara, ndo foi possivel
estabelecer contato.

Na ultima etapa desta pesquisa, houve mais uma tentativa de
aproximagdo com um representante da Camara. Nessa ocasido, um representante desse
orgdo aceitou responder informalmente, por telefone, algumas questdes referentes ao
tema da pesquisa, pedindo para ndo ser identificado ou ter a sua fala gravada. Assim, a
partir do regimento interno da Camara Municipal de Vereadores, aliadas as informacdes
obtidas informalmente, o referido 6rgéo fez parte do universo da pesquisa.

Dessa forma, a aproximagdo com o campo empirico deu-se por meios de
entrevistas com 07 (sete) atores diretamente envolvidos neste processo de transferéncias
de recursos publicos. As entrevistas foram realizadas mediante aceite e assinatura do Termo
de consentimento livre e informado® e de um Termo de compromisso assinado pela
entrevistadora.*

No momento das entrevistas, a gravacdo foi autorizada pelos entrevistados,
no intuito de manter maior fidedignidade possivel das falas obtidas. Apos a transcri¢do, esta
foi enviada para todos os entrevistados para garantir o direito de revisar o contetdo de suas
falas. A partir do contetdo das falas, foi possivel compreender as particularidades do
processo de repasse dos recursos publicos para as entidades privadas, por meio
da visdo dos entrevistados, enriquecendo a andlise do processo para além da legislacdo
vigente e documentos oficiais.

Para a analise dos dados obtidos, foi utilizada a técnica de andlise de
conteddo que, segundo Gomes (1994), € uma técnica que permite a confirmacdo ou ndo

daquilo que foi afirmado anteriormente, ou, ainda, poderdo ser encontradas as respostas das

3 Apéndice A.
* Apéndice B.
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perguntas que foram elaboradas antes da realizacdo de uma pesquisa. Ao se referir ao objeto

da analise de conteddo, Bardin (1977, p. 43-44) afirma que:

[...] a andlise de conteldo trabalha a palavra, quer dizer, a pratica da lingua
realizada por emissores identificAveis. [...] a andlise de conteldo tenta
compreender 0s jogadores ou o0 ambiente do jogo num momento
determinado, com o contributo das partes observaveis. [...] a andlise de
contelido procura conhecer aquilo que esta por tras das palavras sobre as
quais se debruca. [...] € uma busca de outras realidades através das
mensagens.

Nesse sentido, por meio desta técnica, procurou-se desvendar o que esta
oculto, tirar as duvidas sobre um determinado problema, dar respostas a uma ou mais
perguntas.

Na definicdo de Berelson apud Bardin (1977, p. 36), a analise de conteudo
significa “[...] uma técnica de investigacdo que através de uma descri¢do objetiva, sistematica
e quantitativa do conteddo manifesto das comunicacGes, tem por finalidade a interpretagédo
destas mesmas comunicacfes”.

Além da analise de conteudo, optou-se pela ado¢do de mais uma técnica de
analise, especificamente na etapa de descricdo do processo de transferéncia de recursos
publicos para entidades sem fins lucrativos, uma vez que ndo havia documentos oficiais que
subsidiassem o delineamento do funcionamento desse repasse. Foi necessaria a utilizacdo da
técnica denominada de mapa de associacdes de ideias, trabalhada por Spink e Lima (2000) e
por Pinheiro (2000), com o objetivo de dar subsidios ao processo de interpretacao e facilitar
a comunicacdo dos passos subjacentes as processo interpretativo (SPINK; LIMA, 2000).

Embora essa forma de organizacdo de dados seja utilizada em métodos de
anélise mais complexos do que a analise de conteudos, a adaptacdo desse mapa para a
analise das entrevistas mostrou-se valiosa, na medida em que possibilitou que as falas
fossem apropriadas no decorrer de toda a analise, ganhando maior mobilidade e significados.
Assim, para a construcdo do fluxo de repasse de recursos publicos adotado pelo municipio de
Londrina, foi utilizada como referéncia a propria fala dos entrevistados.

Esses mapas de associacdo de ideias podem ser entendidos como um
recurso de visualizacdo e organizacdo do processo de interpretacdo realizado pelo

pesquisador.
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A construcdo dos mapas inicia-se pela definicdo de categorias gerais, de
natureza tematica, que refletem sobretudo os objetivos da pesquisa.
Nesse primeiro momento, constituem formas de visualizagdo das dimensdes
tedricas. Busca-se organizar os contelidos a partir dessas categorias, a
exemplo das analises de conteldo, mas procura-se preservar a sequéncia das
falas (evitando dessa forma descontextualizar os contetdos) e identificar os
processos de interanimacdo dialdgica a partir da esquematizacdo visual da
entrevista como um todo (ou de trechos selecionados da entrevista). Para a
consecucao desse objetivo o dialogo é mantido intacto, sem fragmentacéo,
apenas deslocado para as colunas previamente definidas em funcdo dos
objetivos da pesquisa (SPINK; LIMA, 2000, p. 107).

Como lembram as autoras, esses mapas ndo séo tecnicas fechadas (SPINK;
LIMA, 2000), por isso, durante a analise das falas, alguns eixos tematicos foram criados, a
partir da categoria tedrica da burocracia, para facilitar o desenvolvimento e a analise da
pesquisa.

Com intuito de contemplar os objetivos inicialmente definidos, abriu-se um
campo que se denomina inferéncias (GOMES, 1994). De acordo com o autor, *“fazemos
interferéncias quando deduzimos de maneira logica, algo do conteGdo que esta sendo
analisado” (GOMES, 1994, p. 89). O mapa de associacdo de ideias contribuiu para que ndo
haja a perda de conexdo entre as unidades de registro e as unidades de contexto. Assim, as
inferéncias constituem-se de percepcdes das falas dos sujeitos, que eram correlacionados
com premissas encontradas na revisao tedrica.

Para manter as referéncias dos mapas de associacdo de ideias construidos
no decorrer do trabalho, as falas estdo identificadas de acordo com o setor em que 0
entrevistado atua, possibilitando a conex@o entre os setores e seus papéis no processo de
transferéncias de recursos publicos.

Portanto, a técnica do mapa de associacdo de ideias foi utilizada
exclusivamente para a construcdo do processo de repasse de recursos publicos, em face da
auséncia de documentos que demonstrassem o seu funcionamento, portanto, ndo sendo
adotada nas demais etapas da pesquisa.

O presente estudo foi estruturado em trés capitulos. No primeiro capitulo,
objetivou-se conceituar e aprofundar a discussdo sobre a burocracia. Procurou-se abordar a
presenca da burocracia na administracdo publica, enquanto materialidade do Estado, com
recorte temporal da década de 1930 até 1990.

O segundo capitulo foi direcionado para a apresentacdo do processo de
repasse de recursos publicos da Politica de Assisténcia Social para entidades privadas

sem fins lucrativos do municipio de Londrina, analisando a legislacdo que regulamenta
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esse repasse, bem como os 6rgdos, setores e atores envolvidos nesse processo. E
importante ressaltar que, para a construcdo desse capitulo, foi utilizada a técnica do
mapa de associagdo de ideias, valendo-se das falas dos entrevistados enquanto
conhecimento e informacdo para a descricdo e delineamento do processo de repasse
financeiros.

O terceiro capitulo foi destinado a analise dos dados coletados na pesquisa
de campo, buscando identificar e analisar as expressdes da burocracia no processo de repasse
de recursos publicos.

Para essa andlise, foram definidos, a partir da categoria da burocracia, 0s
seguintes eixos tematicos: legalidade, formalidade, impessoalidade, rotina, divisdo do
trabalho, hierarquia, competéncia técnica, especializacao e profissionalizacao.

Na sequéncia, foram tecidas algumas consideracGes finais, apresentando as
manifestacdes da burocracia no processo de repasse de recursos publicos e as suas

implicacdes nesse processo.
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2 ABORDAGEM CONCENTUAL DE BUROCRACIA

Discutir o conceito de burocracia remete-nos ao autor Max Weber, a partir
da exposicdo do seu tipo ideal. Assim, este capitulo procuraré a aproximagdo com o conceito
de burocracia. Nesta perspectiva, Weber (1999), em seu livro Economia e Sociedade,
apresenta a Sociologia da Burocracia, expondo de forma ideal sua estrutura, funcionamento,
discussdo sobre a dominagdo burocratica e pressupostos burocraticos, apontando essa
estrutura como sindnimo de eficiéncia por exceléncia. Para atingir essa eficiéncia, Weber
afirma que a burocracia expde com detalnes como as coisas deverdo ser feitas, isto é, a
metodologia de organizacéo.

O tipo ideal de burocracia constitui-se em um sistema racional, um
instrumental que procura organizar de forma estavel e duradoura a cooperagcdo humana, a fim
de atingir os objetivos planejados pela organizacdo. Para compreender essa organizagdo
burocratica estudada por Weber, faz-se necessario compreender a forma como o autor
abordou e desenvolveu seus estudos a partir do tipo ideal. Para Max Weber, a burocracia
tipico-ideal é alcangada:

Mediante a acentuacdo unilateral de um ou varios pontos de vista, e
mediante o encadeamento de grande quantidade de fenémenos isoladamente
dados, difusos e discretos, que se podem dar em maior ou menor nimero ou
mesmo faltar por completo, e que se ordenam segundo pontos de vista
unilateralmente acentuados, a fim de se formar um quadro homogéneo de
pensamento (WEBER, 1999, p. 106).

Trata-se de expressar tipico-idealmente o significado dos fendémenos
culturais ou individualidades historicas, na medida em que os relacionamos a ideias de valor.
Mas, como nao é possivel a explicacdo de uma realidade social particular, Unica, por meio da
andlise exaustiva das relacbes causais que a constituem, uma vez que sdo infinitas, escolhem-
se algumas delas por meio da avaliacdo das influéncias ou efeitos que delas se costuma
esperar (MORAES; MAESTRO FILHO; DIAS, 2003).

Com o tipo ideal, os estudiosos atribuem a alguns fragmentos da realidade
social um sentido, destacando aspectos julgados importantes, baseando-se em seus valores, e
elaboram um instrumento que sirva de orientacdo para os estudiosos na sua busca pelas
conexdes causais.

Deste modo, Weber ndo teme assumir as opcdes valorativas que, por serem

préprias a esfera cientifica, sdo legitimas:
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[...] ndo existe qualquer analise puramente “objetiva” da vida cultural que
seja independente de determinadas perspectivas especiais e parciais, gracas
as quais estas manifestacfes possam ser, explicita ou implicitamente,
consciente ou inconscientemente, selecionadas, analisadas e organizadas na
exposicdo, enquanto objeto de pesquisa (WEBER, 1999, p. 87).

Para Weber (1999), o papel do tipo ideal é constituir-se num fator de
inteligibilidade nos niveis da pesquisa e da exposi¢do. Para a pesquisa, a constru¢do de um
tipo ideal permite aos estudiosos a formacao de julgamentos de atribuicdo causal, como guia
para a elaboracdo de hipdteses fundamentadas na experiéncia e disciplinadas por um método
rigoroso. Na exposicgéo, o tipo ideal ndo pretende, absolutamente, reproduzir a realidade, mas
dotar a descri¢do de meios de expressdo homogéneos e precisos.

A criacdo dos modelos tipicos ideais surge da necessidade de comparacao
das explicacdes causais do pesquisador com o que de fato se apresenta na realidade, isto €, um
método histérico-comparativo. Assim, o tipo ideal é uma representacdo generalizadora da
realidade focada, geradora de um esquema de compreenséo do real (WEBER, 1999).

Weber (1999) faz a construcgéo do tipo ideal de burocracia a partir da analise
do processo de racionalizacdo da sociedade na passagem da ldade Média para a lIdade
Moderna. O trago marcante da obra de Weber, segundo Moraes, Maestro Filho e Dias (2003),
é o0 pressuposto que o mundo tendia rigorosamente para a racionalizagdo em todas as esferas
da vida social. A burocracia, portanto, representa 0 meio pelo qual essa tendéncia a
racionalizacdo se mantém presente nas sociedades ocidentais.

Para o autor, em todas as instituigdes sociais, tenham elas fins materiais ou
ideais, a burocracia esta presente, e estas instituicdes organizam-se e atuam por intermédio de
um instrumento cada vez mais eficaz do exercicio da dominacdo, que é a propria burocracia.

Em seus estudos, o autor compreendeu que ocorreram mudangas na
estrutura administrativa do Estado, pois a mediagéo das relagdes sociais baseadas na tradicdo
e No carisma passou a pautar-se por uma racionalidade instrumental-legal, a qual, por meio do
exercicio da dominacdo, contribuiu para que a burocracia moderna se consolidasse como
razdo materializada desse processo historico.

Baseados nesse carater historico da burocracia exposto por Weber,
Tragtenberg (1992) e Motta (1981) também ressaltam a importancia de relacionar a
burocracia a seu periodo histérico. Ambos acreditam que a burocracia precisa ser entendida
em seu espaco e tempo historicos. Essa realidade pode ser percebida em diversas formacoes
sociais, sob variados formatos de economia, pois as formas especificas de burocracia s

podem ser entendidas em um contexto econdmico, social e politico indissocidvel.
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A burocracia € um processo de racionalizagdo peculiar, que se apresenta
historicamente, por isso, € necessario compreender sua dimensdo semantica, compreender
esse processo como consequéncia elementar do processo civilizatorio (FARIA;
MENEGHETTI, 2011).

Este ponto é de fundamental relevancia ao estudar a burocracia, uma vez
que ndo é um sistema fechado, pois se trata de uma estrutura diretamente ligada a sociedade e
ao contexto histérico em que se encontra inserida. A burocracia é uma forma de organizacéo
gue possui algumas caracteristicas e pressupostos proprios e se desenvolve historicamente.

A burocracia, quando analisada isoladamente, como fendmeno atemporal,
perde sentido, pois é por meio da racionalidade oriunda de um determinado periodo histérico
e de um modo de producéo especifico que uma estrutura organizacional se instaura.

A partir da estrutura ideal, Weber propds-se a estudar os mecanismos da
burocracia, por compreender que ela traz muitos perigos a sociedade, e ja identificava seu
avanco na sociedade. Para Tragtenberg (1992, p. 139), “o0 que é real € que Weber estudou a
burocracia porque via na sua expansao no sistema social 0 maior perigo ao homem. Estudou
para criar os mecanismos de defesa ante a burocracia”.

Desta forma, para Weber, a burocracia ¢ uma estrutura administrativa
racional de dominacéo, assim, para se desvendar esta estrutura burocratica, faz-se necessario a
compreensdo destes dois pontos fundamentais estudados por Weber — a dominagdo e a
racionalidade.

A dominagdo, para Weber, significa “a probabilidade de encontrar
obediéncia para ordens especificas dentro de determinado grupo de pessoas” (idem, p. 139), e
esse carater racional é presente, pois possui “regras, meios, fins e objetivos dominam sua
posicdo” (idem, p. 282).

Para Weber, a burocracia implica em dominagdo, na medida em que ela é
uma estrutura administrativa, e toda administracdo € dominacédo, pois remete a obediéncia.
“[...] toda a dominacdo manifesta-se e funciona como administracdo. Toda administracdo
precisa de alguma forma, da dominacdo, pois, para dirigi-la, & mister que certos poderes de
mando se encontrem nas méaos de alguém” (WEBER, 1999, p. 110).

Neste sentido, essa dominagdo ocorre por meio da orientacdo do
comportamento, implicando poder de mando e obediéncia as normas estabelecidas para
atingir determinado fim. Compreende-se, assim, a possibilidade da existéncia da obediéncia a
uma ordem de determinado conteddo por determinadas pessoas, visando atingir um

determinado fim planejado.
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Para Weber (1999), o conceito de dominagéo tem um sentido estreito com a
questdo da obediéncia, visando a coeréncia entre 0s meios e os fins, isto é, a partir da
obediéncia, busca-se atingir os objetivos pretendidos pelos detentores do poder de mando.

Neste sentido, Weber (1999), ao discutir a dominacdo burocrética, ndo tem
COMO escopo apresentar as consequéncias advindas dessa dominacdo, ou as possiveis relacdes
de interesse envolvidas na burocracia. O autor tem como enfoque expor a organizagdo
burocréatica, enquanto uma estrutura administrativa que pressupfe a dominacdo para sua
manutencao.

Mas, como o préprio Weber exp8e, se ha dominacdo, significa que existe
alguém que possui 0 poder de mando e alguém que sera dominado. Logo, a burocracia possuli
imbricada em seu conceito a relacdo de interesses no poder de mando.

Assim, pode-se afirmar que a burocracia ndo é neutra, nem se resume a uma
dominacdo meramente administrativa. Pois sempre havera interesses envolvidos nessa relacao
de mando e obediéncia, e a estrutura burocratica sera utilizada para manutencéo desse poder
de dominacdo. A partir da utilizacdo da burocracia enquanto estrutura de dominacéo e poder,
para garantir a atengdo a interesses de determinado grupos, revela-se o cunho ideoldgico da
utilizagdo dessa estrutura.

A relacdo de dominagdo presente na estrutura burocratica evidencia o
carater de classe que ela possui, e ndo apenas a obediéncia. Dessa forma, esse tipo de
dominagdo possui conceito estreito com a manutencdo de interesses particulares e de poder,
ou seja, dominacao classes (SOUZA FILHO, 2011).

Para Marx, a burocracia resumia-se a um elemento da materialidade do
Estado. Ela € estruturada a partir da relacdo de exploracdo estabelecida pelo capital, enquanto
estrutura de dominacdo de classe, para garantir a manutencdo e a reproducdo das relagoes
sociais pela ordem do capital. O Estado é apresentado enquanto um comité para administrar
negocios da classe burguesa (NETTO, 1998).

Assim, a burocracia, enquanto materialidade desse Estado, também expressa
as contradicOes da sociedade de classes, com interesses antagbnicos, a qual necessita do
Estado como estrutura de dominacdo para manutencdo da ordem e mediagdo de interesses.
Portanto, Marx ndo parte da indicacdo de dominacdo enquanto poderes de mando e
obediéncia, mas sim da relacdo de poder imbricada nas relagdes de classe, a qual utiliza de
meios opressivos politicos e econdmicos para obter dominagdo, ndo estando baseados apenas
na racionalidade e legalidade das leis, mas nos interesses das classes dominantes.
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Portanto, Marx apresenta a forma como a burocracia, enquanto componente
do Estado, também foi utilizada para garantir a manutencdo da classe dominante e a mediacao
de interesses antagbnicos na sociedade capitalista. Evidenciando a burocracia, enquanto
estrutura de dominacdo para manutengdo de interesses particulares, mas com capacidade de
mediacdo entre interesses antagonicos da classe trabalhadora e da classe dominante
capitalista.

Esse fato é evidenciado por Souza Filho (2011), ao afirmar que Marx nédo
desvalorizava a relacdo de mando e obediéncia exposta por Weber, uma vez que valoriza a
experiéncia administrativa e burocratica ocorrida na Comuna de Paris, na qual houve um
governo da classe trabalhadora, isto €, mesmo com a classe dominada estando no poder,
houve a necessidade de um quadro administrativo para organizacao desse governo.

Diante disso, pode-se afirmar que Marx ndo defendia a supresséo da
burocracia como um todo, mas sim os fatores que culminavam em dominacao de classe. Para
Lenin (2007), a necessidade de superar a organizacao burocratica ndo significa desconhecer a
importancia da especializacdo e do conhecimento para as questdes da administracdo. Somente
alerta para a dominag&o da burocracia vinculada a forma de controle e registro, que deveriam
ser realizados pelos trabalhadores. Ou seja, 0 passo para eliminagdo da dominagao de classes
ndo excluia a burocracia por completo, mantendo algumas de suas caracteristicas essenciais
para a administracdo e a organizacao da sociedade.

Assim, 0s questionamentos levantados sobre a burocracia ndo se pautam em
sua estrutura administrativa de organizacdo propriamente dita, mas na forma como esta
estrutura de dominacdo foi utilizada para garantir os interesses particulares da classe
dominante. A questdo central ndo esta nas carateristicas burocraticas de organizacdo da
sociedade, mas na utilizagdo da dominagéo burocrética.

Além dessa discussdo sobre a dominagdo da estrutura burocrética, o ponto
ressaltado nos estudos de Weber (1999) é a questdo da racionalidade burocratica. A
racionalidade encontra-se na ponderacdo dos fins e dos meios estabelecidos para a acédo, ou
seja, a utilizagdo da racionalidade na tomada de decisdo sobre os meios, 0s quais serdo
utilizados para atingir o fim visado pela estrutura administrativa do Estado, procurando
adequé-los da melhor forma possivel a atingir o objetivo final.

Segundo o autor, a acdo racional referente a fins é aquela realizada por “[...]
quem orienta sua acdo pelos fins, meios e consequéncias secundarias, ponderando
racionalmente tantos os meios em relacdo as consequéncias secundarias, assim como 0s
diferentes fins possiveis entre si” (WEBER, 1999, p. 16).
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Dessa forma, para Weber, a acdo racional baseava-se na ponderacgéo dos fins
e meios, focando na racionalizagdo instrumental, isto é, definicdo do melhor caminho e dos
melhores instrumentos para atingir determinados objetivos da utilizacdo dos melhores meios.

Ao expor a racionalidade a relacdo entre os meios e os fins desejados,
Weber ndo realiza interpelacdes sobre as intencionalidades envolvidas na definicdo dos meios
e fins da organizacdo e dos interesses envolvidos nestas definicdes. Portanto, ndo expde o
cunho ideoldgico existente na utilizacdo da burocracia para atingir objetivos de determinados
grupos.

Segundo Souza Filho (2011), Weber ndo define adequadamente a acéo
racional referente a fins, por focar apenas essa racionalizacdo instrumental, ou seja, ele afirma
que Weber, ao tratar da ponderacdo de meios e fins, ndo discutiu como ocorre a definicdo
desse fim, quais suas intencionalidades. Ele apenas aponta a metodologia administrativa, mas
ndo as intencionalidades dessa estrutura administrativa burocratica.

Desse modo, ndo existem abstratamente, nem de forma neutra, fins e meios
sem intencionalidades. Pois, na tomada de decisdes da estrutura burocratica, estardo
imbricados valores e interesses de quem estd no poder. Ou seja, o fim serd definido pela
hegemonia no poder, que estabelece, de forma racional, os meios para atingir esse fim visado.

Mesmo Weber pautando-se na neutralidade, sua reflexdo ndo deixa de ser
histérica, uma vez que deixa claro que a burocracia esteve presente em diversos periodos da
historia, mantendo algumas caracteristicas centrais, mas flexibilizando-se e adaptando-se ao
periodo vigente.

Weber identificou, no contexto histérico, diversos fatores que favorecem o

desenvolvimento da burocracia:

a economia monetaria, com a racionalizacdo das transagdes econdmicas,
eliminando os pagamentos em espécie; o aumento da complexidade das
tarefas administrativas; a maior eficiéncia da administracdo burocrética; o
desenvolvimento tecnoldgico, a necessidade crescente de previsibilidade
(FARIA, 1983, p. 24).

A partir desses fatores, o autor expde de forma implicita que sua concepgéo
de burocracia identifica-se com a racionalidade da economia capitalista, uma vez que sua
ordem administrativa racional atende aos fins da expansdo capitalista, ou seja, sua estrutura
burocrética € utilizada aos interesses capitalistas, pois, por meio dela, a classe dominante pode

atingir os fins e interesses hegemonicos.
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Todavia, Weber ndo estuda a racionalidade da burocracia como sendo
adequada apenas a economia capitalista. O autor aponta também que devido a organizacdo
burocréatica estar baseada na obediéncia as regras e a impessoalidade, ha a possibilidade da
burocracia colocar-se a disposicdo de diferentes interesses de dominagdo, inclusive a
socialista (WEBER, 1999).

O questionamento que surge a partir desse pressuposto de Weber €: como a
burocracia pode atender as finalidades do capitalismo e do socialismo? Para Souza Filho
(2011), a burocracia pode atender tanto ao capitalismo quanto ao socialismo por dois motivos.
Primeiramente, porque, ao ndo explicitar os fins que correspondem a burocracia, a totalidade
desta estrutura burocratica pode servir ao capitalismo, bem como ao socialismo, enquanto
estrutura em transicdo, pois ainda com carater de classe ele necessita de intervencdes
planejadas, isto &, tanto o capitalismo quanto o socialismo necessitam de uma administracdo
com a dimenséo de dominagao.

O segundo motivo para Souza Filho (2011) refere-se a autonomia relativa
entre meios e fins, apesar de ndo ser neutros, ndo significa “dizer que 0s meios sdo
operacionais apenas quando colocados a disposicao daquelas finalidades que os geraram ou as
quais eles estdo muito mais diretamente vinculados” (idem, p. 59), ou seja, a burocracia
possibilita, além da dominacao capitalista, mecanismos de atencdo a classe trabalhadora.

Vale ressaltar que a atencdo as demandas da classe dominada esta vinculada
diretamente a garantia da dominacdo capitalista, uma vez que, para garantir o interesse aos
fins visados pela classe dominante, sdo necessarios atendimentos as demandas das classes
dominadas, isto €, mediacdo de interesses de modo a manter e reproduzir a dominacdo

capitalista.

Do ponto de vista de Paro (2000), podemos dizer que a burocracia weberiana
é a forma determinada historicamente da administracdo na sociedade
capitalista. A burocracia é a expressdo da administracdo capitalista, na
medida em que define racionalmente o emprego econémico e adequado dos
recursos/meios para atingir os fins da expansdo do capital. Nesse sentido,
devemos entender a burocracia ndo como um dos modelos de administracdo
existente no capitalismo, mas como a propria administracdo capitalista, que
pode ser organizada de diferentes maneiras, para atingir a dominacdo de
classe, através de acdes que acabam atendendo determinadas demandas das
classes dominadas (SOUZA FILHO, 2011, p. 60).

Diante disso, para o autor, a burocracia é a forma de obter obediéncia de um

grupo de pessoas, bem como exercer o poder de classe para atingir objetivos direcionados
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para a expansdo capitalista, com adequacdo dos meios e recursos aos fins visados, sendo
necessario atender também determinadas demandas da classe dominada.

Para Tragtenberg (1992) e Motta (1981), a partir de sua condicdo de
estabelecer, manter e reproduzir as relacbes de dominagdo entre classes, a burocracia
fortalece-se enquanto um poder, pois sua condi¢do de estabelecer relacbes de dominacao, seja
formatando as relagdes sociais ou instituindo a informalidade, em favor de elites que detém o
aparelho burocrético, possibilita a reproducdo dos individuos em suas posi¢des sociais ou das
organizacdes na l6gica de dominacdo politica e econdmica (FARIA; MENEGHETTI, 2011).

Mas, com relacdo a utilizacdo da burocracia enquanto estrutura de
dominacdo para manutencao dos interesses capitalistas, Paro (2006 apud SILVA, 2011, p. 20)

sinaliza que:

A burocracia nas sociedades de classes tem sido utilizada historicamente
como instrumento de poder nas mdos de uma minoria. Uma classe
dominante detém os meios de administrar a fim de monopolizar o dominio.
Contudo, a mesma pode ser utilizada a favor das classes subalternas, visando
a uma transformagdo social. Para tanto, € necessario desenvolver suas
potencialidades para tal fim.

Assim, a estrutura burocratica se evidencia enquanto possibilidade de
dominag&o para manutengdo dos interesses capitalistas, mas também apresenta a mediagéo de
interesses antagonicos. Para o autor, essa mediacdo pode ser direcionada a favor da classe
dominada, desde que ela se fortaleca enquanto classe.

Diante disso, a analise de burocracia contida no presente estudo parte do
pressuposto da autonomia relativa da burocracia, apresentada por Souza Filho (2011). Essa
autonomia refere-se a possibilidade de pressupostos da administragdo estatal burocratica
serem incorporados na busca de mecanismos para superacdo do sistema capitalista e em

conquistas imediatas para a populacao.

N&o estamos querendo dizer com isso que a burocracia seja uma forca de
transformacdo. Muito pelo contrario, ela encontra-se em autonomia relativa.
Entdo, a existéncia da burocracia significa a existéncia de diferentes
interesses no interior da administracdo. [...] por expressar a existéncia de
diferentes interesses, apresenta-se como a estrutura mais propicia para
viabilizar a luta no seio da organizacdo estatal, além de possibilitar a
existéncia de qualidades técnicas e profissionais no Estado a servico de
determinadas demandas das classes dominadas (SOUZA FILHO, p. 163,
2004).
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Portanto, este estudo tem como base a burocracia enquanto materialidade do
Estado, com elementos pertinentes e necessarios para administracdo da sociedade. Uma
burocracia histérica que se adapta a cada contexto, flexibiliza-se, apresentando este carater
que favorece a dominacéo capitalista, mas também realiza a mediag&o entre as classes. Assim,
a burocracia ndo ¢ um modelo fixo de administracdo exclusivamente capitalista, mas, a partir
de sua mediacgéo de interesses, ela aponta uma autonomia relativa para oferecer subsidios para
uma administracdo que atenda também a classe trabalhadora.

Portanto, esta pesquisa parte da identificacdo de limites e possibilidades da
burocracia, uma vez que sua estrutura oferece a dominacdo capitalista, mas também, a
mediacdo de interesses que possibilita condi¢cbes em atender as demandas da classe dominada.

Dessa forma, a mediacdo burocréatica, a partir de sua autonomia relativa,
aponta possibilidades de atender os interesses capitalistas hegeménicos, entretanto oferece
alguns mecanismos de sua estrutura a atencdo de demandas da classe dominada. Assim, 0s
impasses da burocracia referem-se principalmente a forma como ¢é utilizada pelo capitalismo e
nao propriamente as suas caracteristicas e pressupostos.

A partir dessas consideragcdes conceituais de burocracia, faz-se necessario
aprofundar a investigagao sobre a estrutura burocrética, visando conhecer suas caracteristicas
e pressupostos presentes e arraigados na estrutura do Estado historicamente. O estudo desses

pressupostos e caracteristicas ird balizar-se na pesquisa apresentada por Weber (1999).

2.1 PRESSUPOSTOS DA BUROCRACIA EM WEBER

Compreender os pressupostos da burocracia em Weber € de suma
importancia para expor as caracteristicas e pressupostos concretos dessa experiéncia historica
e administrativa sistematizada pelo autor. Esta exposic¢do dara subsidios para a construcdo da
pesquisa proposta, a qual visa identificar e analisa as expressdes da burocracia na atualidade
da administracdo publica municipal.

Os pressupostos da burocracia para Weber (1999) expressam-se por meio

das seguintes caracteristicas, no que se refere a sua estrutura:
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I. Principio das competéncias oficiais fixas;

I1. Principio da hierarquia de cargos;

I11. Administracdo baseada em documentos;

IV. Atividade oficial baseada em regras;

V. Emprego da plena forca de trabalho do funcionario, independentemente
da circunstancia e carga horario fixada;

VI. Administracdo dos funcionarios de acordo com regras gerais (WEBER,
1999, p. 198-200).

Assim, para compreender 0s pressupostos burocraticos, faz-se necessario
desvelar inicialmente as caracteristicas da estrutura da burocracia, revelando posteriormente
0s pressupostos envolvidos nesta organizacdo administrativa.

O principio das competéncias oficiais fixas para Weber (1999) refere-se as
atribuicbes ordenadas de forma geral mediante regras, como regulamentos, estatutos,
regimentos internos. H& a distribuicdo fixa das atividades regularmente necessarias para
realizar os fins do complexo burocraticamente dominado, bem como os poderes de mando e
0S meios coativos. Para o cumprimento regular e continuo dos deveres e direitos distribuidos
na burocracia, faz-se necessaria a criacdo de providéncias planejadas, o que implica na
contratacé@o de pessoas com qualificacdo regulamentada.

Assim, as competéncias oficiais fixas estdo diretamente ligadas a este
carater formal, legal e especializado, pois competéncias, direitos, deveres, poderes de mando e
meios de coer¢do sdo todos fixos e determinados, mediantes regras, para manter este continuo
e regular sistema de direitos e deveres.

Um bom exemplo disso sdo os funcionarios da administracdo publica
municipal,®> na qual todos conhecem seus direitos e deveres. Cada funcionario tem a
possibilidade de conhecer sua atribui¢do prevista em regimento interno, e, antes mesmo de
sua contratacdo, o funcionario ja sabe de suas atribui¢fes, na medida em que elas ja estdo
previstas no proprio edital do concurso publico.

As competéncias oficiais fixas, como forma de obter o controle da
administracdo estatal burocrética, segundo Weber, devem estar distribuidas hierarquicamente
em cargos, fundamentados em regulamento e regimentos internos.

Este principio da hierarquia de cargos para Weber (1999) baseia-se na
sequéncia de instancias hierdrquicas, organizada segundo varios graus de poder e

subordinacdo, por meio de um sistema fixamente regulamentado, com fiscalizagdo das

> 0 exemplo da administracdo municipal foi tomado em virtude do objeto de pesquisa deste trabalho.
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instancias inferiores pelas superiores, bem como a possibilidade das inferiores recorrerem as
instancias superiores.

Quanto a hierarquizacdo nos cargos publicos, as instancias superiores nao
tém autorizacdo para se encarregar dos assuntos das esferas inferiores. Caso algum cargo
fique vago nessa organizacgdo, ele devera imediatamente ser ocupado por outro funcionario
com a competéncia necessaria, face a especificidade e a hierarquizacdo. Ou seja, cada
servidor publico tem seu papel e um determinado grau de poder e subordinacéo.

Utilizando o exemplo anterior, para os funcionérios da administracéo
publica municipal os cargos sdo especificos e organizados hierarquicamente, tais como
secretarios, diretores, agentes profissionais, agentes técnicos. Estes possuem funcdes
especificas e fixas com graus de poder e subordinacdo, de acordo com seu nivel na
organizacdo. A auséncia de um funcionario, em determinado cargo, abre precedentes para
contratacdo de outro funcionario com a especializacdo necessaria para assumir esse mesmo
cargo.

A fim de obter ainda mais controle dentro da administracdo burocratica,
além das competéncias oficiais fisicas serem distribuidas hierarquicamente, tudo que ocorre
na administracao estatal deve ser comprovado e registrado por meio de documentos.

Em relacdo a administracdo baseada em documentos, sabe-se que esta € uma
das caracteristicas mais conhecidas da burocracia, uma vez que muitas pessoas a reduzem a
uma mera organizacdo documental. De acordo com Weber (1999), a administracdo baseia-se
em documentos, organizados e guardados em arquivos. Esses documentos sdo comuns na
burocracia, sejam eles atas, correspondéncias, oficios, comunicados, pareceres, relatorios,
avaliacdes, enfim, a documentacdo envolvida na burocracia tornou-se sua marca registrada.

Para o autor, esta documentacdo é necessaria para garantir o registro, o
controle e a confiabilidade das agdes, tendo que se pautar em documentos, e ndo mais na
palavra de um funcionédrio. Ainda utilizando o exemplo do funcionario da administracao
publica municipal, todo o trabalho, até as informaces internas e externas, é realizado por
meio de documentos que, posteriormente, sdo arquivados.

Nessa estrutura burocrética, os cargos fixos estdo baseados em regras,
distribuidos de forma hierarquica, com acdes documentadas, em que os funcionarios
precisardo conhecer profundamente sua atividade, ser um especialista dentro dessa estrutura,
em que cada qual tem sua funcdo especifica, ndo se responsabilizando pela atividade de
outrem. Weber (1999) ainda afirma que toda atividade oficial especializada baseia-se em

regras, e pressupde o desenvolvimento da acdo diretamente ligada a profundidade do
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conhecimento especifico do funcionario sobre suas atribuigdes, direitos, deveres e normativas,
entende-se que, a partir da especializacéo, faz-se a distribuicdo das atividades em normativas.

Este ponto é de fundamental importancia para o controle das organizacgdes,
pois, a partir da especializacéo, faz-se a distribuicdo das atividades, das responsabilidades e
atribui¢des em normativas, estabelecendo os limites e possibilidades de cada funcionério. Isso
facilita o controle de cada acédo e de cada profissional e a segmentacgéo das agdes.

O que se percebe trivial para funcionarios da administracdo publica
municipal € que, uma vez dentro de cada segmento, os funcionarios possuem uma intensa
instrucdo da matéria, porém, muitas vezes, ndo compreendem a a¢cdo como um todo,
conhecendo apenas profundamente a parte que compete a sua atribuicdo. Dessa forma, sdo
comuns processos administrativos municipais, tais como requerimento de alvard de
funcionamento, concursos e editais publicos que perpassam por diversos setores para receber
autorizagdes, mas a maioria destes ndo tem dimenséo do processo completo, apenas realizam
0 que lhes compete.

Em relagdo ao emprego da plena forca de trabalho do funcionario,
independentemente da circunstancia e carga horéario fixada, Weber (1999) destaca que, com 0
pleno desenvolvimento do cargo na burocracia, faz-se necessario o emprego da forca de
trabalho de cada funcionario de forma continua para desenvolver este cargo. Isso significa
superar os moldes antigos baseados em servicos temporarios de assessoria. Assim, o carater
formal e especializado da estrutura burocratica é de fundamental relevancia ao
desenvolvimento do trabalho racional e continuo dos funcionarios, a fim de que a estrutura
burocratica continue funcionando.

Por isso, na administracdo publica, a realizacdo de concursos para
contratacdo de pessoal efetivo é importante para o pleno desenvolvimento do cargo de forma
continua, mantendo a maquina publica em constante funcionamento. H& preocupacdo quando
um cargo fica desocupado, pois, para que a maquina possa funcionar continuamente, ndo pode
faltar nenhum elemento envolvido.

Sobre a administracdo dos funcionérios, Weber (1999) afirma que a
administracdo desses individuos realiza-se de acordo com regras gerais, mais ou menos fixas
e mais ou menos abrangentes, que podem ser aprendidas. “O conhecimento destas regras
constitui, por isso, uma arte especial (conhecimentos juridicos, administrativos, contabeis)
que é posse dos funcionarios” (idem, p. 200).

Essa vinculagdo da administracdo as regras estd arraigada a estrutura

burocrética, na qual ndo ha ordens especificas ou casos especiais, mas sim normas formais e
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gerais que abrangem todos os envolvidos nessa estrutura. Para o autor, esta vinculacdo a
regras foi necessaria e fundamental para superacdo de distingdes no estabelecimento e
cumprimento de ordens na sociedade, estabelecendo-se uma relacdo de poder de mando e
obediéncia, a partir da impessoalidade, na qual a obediéncia esta ligada as normas.

Logo, essa caracteristica também se vincula ao exemplo do funcionario da
administracdo publica municipal, pois ja estdo estabelecidas regras imbricadas em sua atuagédo
cotidiana; ele se pauta em normas, € ndo em casos especiais, procurando estabelecer um
atendimento padronizado. Na atuacdo interna e externa da administracdo publica, em qualquer
acdo, atribuicdo, obrigacGes, direitos e deveres, os funcionarios seguem regras, tais como
regimento interno e resolugdes.

A partir dessa apresentacdo das caracteristicas da burocracia, indicadas por
Weber, ficam evidentes 0s pressupostos burocraticos trabalhados pelo autor: carater legal das
normas e regulamentos; cardter formal das comunicagBes; divisdo do trabalho;
impessoalidade nas relacGes sociais; hierarquia da autoridade; rotinas e procedimentos
padronizados; competéncias técnicas; especializacdo da administracdo e profissionalizacédo
dos participantes (WEBER, 1999).

Para Weber (1999), o pressuposto legal das normas e regulamentos da
burocracia se apresenta numa organizacdo conectada por normas e regulamentos previamente
estabelecidos por escrito. Refere-se a uma organizacdao baseada em normativas préprias, que
definem antecipadamente como a organizagdo burocratica devera funcionar.

As normas e regimentos procuram cobrir todas as areas da organizacdo,
preveem todas as ocorréncias, buscando enquadrad-las dentro de um plano previamente
definido, capaz de regular tudo o que ocorra dentro da organizacdo. Dessa maneira,
economizam esforcos e possibilitam a padronizagdo dentro da organizagéo.

O carater formal da burocracia é evidenciado na utilizacdo de comunicacdes
escritas. Segundo Weber (1999), as regras, decisfes e acdes administrativas sao formuladas e
registradas por escrito para assegurar uma interpretacao sistematica e Gnica. Todas as acdes e
procedimentos sdo feitos para proporcionar comprovagéo e documentacdo adequadas.

Para o autor, a realizacdo reiterada destas comunicacgdes escritas traz como
consequéncia a criacdo de rotinas para facilitar os procedimentos administrativos. Em outras
palavras, as repeticdes de acdes cotidianas, orientadas por normas e regulamentos, favorecem
a padronizacédo dos procedimentos, garantindo a impessoalidade.

A rotina na organizacdo burocratica € um dos pressupostos mais comuns

dessa estrutura, pois as atribuicdes dos cargos sao dispostas em regras e normas técnicas fixas,
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que regulam a conduta do ocupante de cada cargo. Em outras palavras, todas as atividades de
cada cargo sdo desempenhadas segundo padrdes claramente definidos, nos quais cada
conjunto de acdes estd funcionalmente relacionado com os propositos da organizacéo,
segundo uma maneira padrdo (WEBER, 1999).

O pressuposto da divisdo do trabalho em Weber refere-se a divisdo de
atribuicoes, responsabilidades, limites e possibilidades para atuagdo dos funcionarios, tendo
como horizonte a adequacdo dessa estrutura burocratica aos objetivos e eficiéncia da
organizacdo. Cada participante dessa estrutura sabe de suas responsabilidades e de seus
limites, devendo atuar de modo a ndo prejudicar o funcionamento e a eficiéncia da
organizacao.

O pressuposto da hierarquia é representado na organizacdo pelos cargos e
fungdes, pois nenhum posto de trabalho ficard sem controle e supervisdo, necessitando da
hierarquia de autoridade para fixar as chefias dos diversos setores da organizacdo (WEBER,
1999). Se existem cargos e atribuicdes diferenciados que precisam de controle, ha a
necessidade eminente de funcionarios responsaveis por esta atribuicdo, no caso, os chefes.

Essa hierarquia organiza a distribuicdo dos cargos e fungbes por meio de
graus de autoridade. A distribuicdo esta disposta em normas e regras, que servem para reduzir
0 atrito entre os funcionérios.

Segundo Weber (1999), a impessoalidade nas relacdes esta na distribuicao
das atividades na organizacdo, a qual deve ocorrer de forma impessoal, a partir dos cargos e
funcdes, e ndo das pessoas envolvidas, em que poder e obediéncia de cada pessoa derivam do
cargo gque ocupam. Em uma organizacao, existe a rotatividade de pessoas, mas 0s cargos e
funcBes continuam 0s mesmos.

Esta impessoalidade presente nos cargos também se entende no atendimento
a populacdo, que deve ser tratada de forma igual e padronizada, a partir das leis e regras
existentes, ndo havendo beneficios ou tratamentos diferenciados de acordo com as pessoas
atendidas.

O pressuposto das competéncias técnicas estd diretamente relacionado a
impessoalidade, uma vez que a escolha dos funcionarios para as funcdes e 0s cargos nas
organizacOes se da a partir de sua competéncia, mérito e conhecimento, e ndo por preferéncias
pessoais. Weber (1999) atribuia contratacdes, remanejamentos, promocdes e, até mesmo
demissBes, & competéncia técnica, pois o funcionario dentro da organizacdo é analisado e

avaliado a partir de seu conhecimento.
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Os critérios para um funcionario assumir um cargo sdo validos para toda a
organizacdo e sdo criados parametros em todos os segmentos da organizacdo, levando em
conta a capacidade dos individuos, e ndo vantagens pessoais.

A especializacdo da administracdo burocratica também esta diretamente
relacionada aos pressupostos da divisdo do trabalho e da competéncia técnica. Para Weber
(1999), surge o funcionério especializado na administragdo burocratica em decorréncia da
segmentacdo do trabalho em setores e atribuicdes fixas.

Na divisdo de trabalho nas organizagfes em cargos com competéncias
técnicas especificas, surge o profissional que se especializa em determinadas func¢des dentro
da organizacdo, tornando-se um profundo conhecedor de sua fungdo, um especialista no
assunto. No entanto, seu conhecimento restringe-se apenas a sua demanda de trabalho, ou
seja, ao segmento de trabalho que Ihe foi atribuido na divisdo de cargos da organizacéo.

O ultimo pressuposto burocratico observado por Weber (1999) diz respeito
a profissionalizacdo dos participantes da organizacdo burocratica. Essa profissionalizacédo €
resultante de alguns elementos presentes na estrutura burocrética, tais como: a especializacao
de cada funcionario em suas atribuicGes; o recebimento do salario correspondente ao
desenvolvimento de suas competéncias; a ocupacdo de um cargo, em todo seu tempo de
permanéncia na organizacdo; as designacdes realizadas por superior hierarquico; o tempo de
permanéncia no cargo € indefinido e indeterminado; a possibilidade de desenvolvimento de
carreira, ao longo de sua vida; o funcionario ndo possui a propriedade dos meios de producao
e administragdo e deve ser leal ao seu cargo e identificando-se com 0s objetivos da
organizacao.

Portanto, diante desses elementos presentes na administracdo burocratica, o
funcionério torna-se um profissional especializado nos trdmites burocraticos da organizacéo,
evidenciando seu carater tecnico.

De forma geral, os pressupostos burocraticos estudados por Weber (1999)
apresentam, por um lado, a organizacao burocréatica ordenada de forma hierarquica, sendo que
admissdo e ascensdo profissional ddo-se por meio de critérios objetivos; e, por outro lado, 0s
funcionarios agem em cooperagdo com 0s outros, cujo oficio € separado de sua vida familiar e
pessoal, regulamentado por mandatos, exigéncia de competéncia e conhecimento, bem como
pericia. A combinacdo desses elementos visa 0 alcance dos objetivos propostos pela
organizacao, bem como sua eficiéncia.

Diante do referencial sobre a abordagem conceitual da burocracia e a

apresentacdo de seus pressupostos, foi possivel identificar as principais caracteristicas dessa
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estrutura, enquanto materialidade do Estado, que se faz presente historicamente na
administracdo publica.

Para compreender a burocracia enquanto materialidade do Estado, néo
superada pelo neoliberalismo e pela reforma gerencial, e que se faz presente na realidade da
administragdo publica municipal em todo o Brasil, faz-se necessario entender a dinamica
desse fendmeno, como um movimento caracteristico da administracdo publica brasileira,

principalmente a partir da década de 1930.

2.2 A BUROCRACIA NA ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA

A década de 1930 marca o inicio da Era Vargas, em que 0 presidente
Getulio Vargas tomou posse, assinalando o fim da Republica Velha e a invertida na
estruturacdo do Estado Desenvolvimentista, com a finalidade de transigéo capitalista por meio
da industrializacdo, com formato diferente dos casos classicos de Estado em transicdo, ou

seja:

Diferentemente do que ocorreu nos casos classicos de transi¢do capitalista,
nos quais a industrializacao e, portanto, a ampliacdo das relacGes capitalistas,
precederam a construgcdo do Estado interventor, no Brasil, foi o Estado que a
partir de 1930, impulsionou e estimulou o processo de desenvolvimento
urbano-industrial e, em consequéncia, a ampliagdo das rela¢Ges capitalistas,
através do processo de industrializacdo restringida (SOUZA FILHO, 2011,
p. 103).

Essa mudanca na estrutura do Estado ocorreu de forma diferente dos demais
paises em transicdo capitalista, uma vez que a organizagdo das bases para industrializacao foi
realizada pelo Estado, e ndo pelo desenvolvimento de uma sociedade ou setor industrializante.

Esse projeto de industrializacdo por meio do Estado foi desencadeado pela
crise da Bolsa de Nova lorque, em 1929, atingindo diretamente o Brasil e sua producao de
café. A economia ficou abalada pela queda da venda de café e a sua consequente acumulacéo,
uma vez que a economia brasileira baseava-se no modelo agrario exportador voltado para a

producéo e exportacdo deste produto.
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A exportacdo brasileira do café comecou a crescer a partir de 1816. Na
década de 1830-1840, o produto assumiu a lideranca das exportaces do
pais, com mais de 40% do total; o Brasil tornou-se, em 1840, o maior
produtor mundial de café. Na década 1870-1880, o café passou a representar
até 56% do valor das exportacdes. Comecou entdo o periodo &ureo do
chamado ciclo do café que durou até 1930; no final do séc. XIX, o café
representava 65% do valor das exportacdes do pais, chegando a 70% na
década de 1920 (FURTADO, 1989, p. 89).

Ap0s a quebra da Bolsa de Nova lorque, houve queda exponencial da venda
e exportacdo do café brasileiro, desencadeando o acimulo excessivo do produto e revezes
para a economia do pais. Diante desse cenario, o Estado teve de intervir no sistema
agroexportador brasileiro. Com a dificuldade no crescimento das exportagdes frente a crise de
1929, o pais teve que voltar sua economia para 0 mercado interno, iniciando o processo de

substituicdo das importacdes.

A crise da agroexportacdo criava condigbes para que a economia se
direcionasse preponderantemente ao mercado interno, 0 que contou com a
politica econbmica governamental a seu favor. Iniciou-se, assim, um periodo
de aproximadamente cinco décadas — que duraria até o final da década de
1970, com a conclusdo dos investimentos do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento, do governo Geisel — que é conhecido como Processo de
Substituicdo de Importacdes (PSI). [...] Convém salientar, portanto, que
entende-se por substituicdo de importacGes simplesmente o fato de o pais
comecar a produzir internamente 0 que antes importava, 0 que ocorrera no
Brasil com certa expressdo na Republica Velha (FONSECA, 2003, p. 117).

O pais comeca a produzir internamente 0 que antes importava,
desencadeando o projeto de industrializacdo e urbanizacdo sob o comando do Estado e
conduzido a partir da articulagdo entre economia agraria e industria emergente. Esse
crescimento industrial visava ao crescimento da rentabilidade do capital cafeeiro apds a crise
de 1929.

Segundo Faoro (1975), com a crise houve uma forte reducdo do nivel de
trocas entre paises, com consequéncias funestas para o setor de mercado externo, tdo
dependente da economia mundial como o Brasil. Essa crise acarretou a ruina da antiga
oligarquia agroexportadora, que perdeu sua primazia politica e, em seu lugar, apresentou-se
uma coligacdo de capitais agricolas remanescentes da oligarquia agroexportadora e capitais
industriais ligados ao setor de mercado interno.

Estabelece-se uma relacdo légica e um pacto entre a agricultura e o setor
industrial emergente, que se expressa na funcionalidade da agricultura para o crescimento

industrial, via fornecimento da forca de trabalho e de alimentos, por meio da manutencdo do
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padrdo primitivo de acumulacdo na agricultura, baseado em uma alta taxa de exploracdo da
forca de trabalho (OLIVEIRA, 2003). Assim, a mudanga na estrutura de organizacdo do
Brasil em 1930 ndo visava a superacdo do setor agrario pela inddstria, mas sim o

fortalecimento desses setores para o desenvolvimento de um capitalismo diferenciado.

A expansdo do capitalismo no Brasil se da introduzindo relagdes novas no
arcaico e reproduzindo relagbes arcaicas no novo, um modo de
compatibilizar a acumulagdo global, em que a reproducéo das relagdes novas
no arcaico libera forca de trabalho que suporta acumulacdo industrial-urbana
e em que a reproducéo de relagfes arcaicas no novo preserva o potencial de
acumulacéo liberado exclusivamente para os fins de expansdo do préprio
novo (OLIVEIRA, 2003, p. 60).

Dessa forma, nesse pacto entre capital cafeeiro e capital industrial,
combinam-se interesses, estabelecendo uma relacdo ndo excludente. Por tratar-se de formas
de acumulacdo diferenciadas envolvidas nesse pacto, um com base na industrializacdo e
outro, na agricultura, ocorreram alteracfes na definicdo da classe hegemonica no periodo de
industrializacdo, todavia essas mudancas ndo excluem a participacdo de ambas nas tomadas
de decisdo.

Isto é explicitado por Souza Filho (2011, p. 102), ao afirmar que “no
primeiro periodo da industrializacdo (até 1950), a oligarquia agraria sera, nessa composicéo, a
classe hegeménica; num segundo momento (dos anos 1950 até os anos 1980), ela perdera
hegemonia para a burguesia industrial, apesar de continuar compondo a elite dominante”.

Diante dessa relagéo direta entre o capital financeiro e o capital industrial,
estabelecer-se-4 uma dominacao de classe composta pela burguesia industrial e a oligarquia
tradicional agraria, dominacdo esta que necessitard de elementos burocraticos do Estado para
sua materializag&o.

Para Nogueira (1998), a industrializacdo ird ganhar impulso gracas a
regulacdo estatal e ao impacto da nova situacdo mundial, em que o Estado foi, de fato,
imbuido de novas funcdes, sendo necessario seu adequado aparelhamento e organizacdo por
meio da burocracia.

Os elementos burocraticos sdo utilizados para organizar e estruturar,
controlar e dominar a conservagdo dos alicerces da estrutura social vigente. Para Faoro
(1975), a estratégia foi uma transformacdo dentro da ordem, a qual buscava reformas e
revoltas, mas sem a perda do dominio da populacdo, ou seja, esse pacto entre burguesia

industrial e oligarquia tradicional agraria também era um pacto de dominacao da populagéo.
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Essa dominacdo voltada para manutencdo da ordem vigente era necessaria
frente a0 movimento operario, a efervescéncia cultural e ao associativismo em expansdo com
a industrializacdo e urbanizacgéo, os quais vislumbravam mudancas que beneficiariam a classe
dominada, questionando, assim, o pacto oligarquico. Diante desse cenario, Nogueira (1998)
apresenta a necessidade do condicionamento e direcdo da sociedade por meio de um Estado
modernizador, mas autoritario, industrializante, mas conciliador, com os interesses do poder
vigente.

Com a dominagdo burocréatica, o povo ficaria na dependéncia do Estado,
responsavel pela mediacdo entre o povo e o pacto oligarquico, ficando a sociedade alienada ao
Estado, entregando a ele sua propria organizacao e diregéo.

Portanto, diante desse pacto das classes hegemonicas agrarias e
industrializantes, foi necessario o fortalecimento do Estado interventor desenvolvimentista, a
fim de manter essas classes como dominantes do sistema, controladora da classe dominada, de
modo a implantar e acelerar a acumulacdo da expansdo capitalista no Brasil. Com o
crescimento das funcdes estatais, desencadeou-se a ampliacdo da maquina estatal e da
burocracia para efetivagdo do controle e dominacao da populacéo.

Dessa forma, houve a necessidade de mudancas na ordem administrativa do
Estado, para o qual se estruturou uma burocracia fortemente autoritaria, desenvolvida em
periodos ditatoriais (1930-1945 e 1964-1984), visando a manutencdo da dominacdo e ndo a
racionalizacdo administrativa. O desenvolvimento da dimens&o burocrética na estruturacéo do

Estado deu-se ao longo do periodo de 1930 até o inicio dos anos 1980.

No periodo de 1930 até o final da ditadura militar, o que ocorre no Brasil,
em termos de desenvolvimento da ordem administrativa, é a sua organizacdo
para operacionalizar a expansdo de nosso capitalismo periférico, dependente
e associado, do inicio da industrializacdo até a fase de consolidacdo
monopdlica, conduzido, desde sua origem, pelo pacto de cominacgdo
estruturado pela articulacdo de interesses agrarios tradicionais e a burguesia
industrial (SOUZA FILHO, 2011, p. 107).

Dentro desse panorama de introducdo e ampliagdo da burocracia na
administracdo publica, destaca-se a criacdo do Departamento Administrativo do Servico
Publico (DASP) em 1937, como 6rgdo responsavel pela organizacdo e desenvolvimento da
administracdo, numa tentativa de aproximacdo com perspectiva racional-legal, sendo este o

marco essencial do fortalecimento da estrutura burocratica brasileira.
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A partir da criagdo desse 0rgao, € iniciado um amplo processo de criacao de
estatutos e normas para as areas fundamentais da administracdo puablica, na tentativa de
padronizar os procedimentos, que deveriam ser iguais a todos e ter carater impessoal
(caracteristicas marcantes da discussdo de burocracia em Weber, apresentadas na secdo

anterior).

O DASP funcionou como 6rgao de inovagdo e modernizacdo administrativa,
liderando a efetiva organizacdo do aparato publico brasileiro e atuando como
centro irradiador de influéncias renovadoras, peca estratégica de um sistema
racionalizador no ambito do Poder Executivo federal. Sob seu comando,
realizou-se uma verdadeira evolucdo administrativa (NOGUEIRA, 1998, p.
94).

A partir do DASP, buscavam-se melhorias na organizacdo, eficiéncia e
acoes do Estado, visando a superacdo de praticas clientelistas, ineficientes e dispendiosas de
recursos publicos.

Segundo Nunes (1997, p. 35), essas caracteristicas de intervencdo do DASP
sd0 uma tentativa de “universalizacdo de procedimentos na administracdo brasileira”,
enquanto processo de regulacdo do espaco publico, em que normas formalmente elaboradas
sdo utilizadas por todos os membros da comunidade, de forma impessoal, buscando a
inviabilizacdo de abusos de poder do Estado. Esse universalismo esta associado “a nocéo de
cidadania plena e igualdade perante a lei” (idem, p. 35).

Assim, para o autor, determinados aspectos presentes na expressao material
da racionalidade burocréatica indicam a mediacdo de interesses antag6nicos, possibilitando a
atencdo de algumas demandas da classe dominada também.

A criacdo do DASP trouxe resultados importantes para a administragéo
estatal, como a “melhoria da qualidade dos funcionarios publicos, institucionalizacdo da
funcdo orcamentaria, simplificacdo, padronizacgéo e aquisicdo racional de material, montagem
de um ndcleo estrutural do desenvolvimento econémico e social” (NOGUEIRA, 1998, p. 95).
Logo, a burocracia por meio do DASP abriu possibilidade de se pensar no aparato estatal
voltado para a garantia das demandas da classe dominada por meio do universalismo de
procedimento.

Contudo, o DASP foi institucionalizado ap6s a instauracdo do periodo
ditatorial varguista em 1937, produzindo sob a burocracia um efeito autoritério, distanciando-

a das possibilidades de atender as demandas da classe dominada. Vargas utilizou a burocracia
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em sua dimensdo autocratica para que o controle da administracdo estatal estivesse em suas
maos de forma centralizada.

Para Abruacio (2002), a expansdo da burocracia por meio do DASP e seus
“Daspinhos”, nos demais estados brasileiros, contribuiu para o fortalecimento do poder
central, uma vez que esses “Daspinhos” estavam subordinados ao DASP federal e faziam o
papel de extensdo administrativa do poder central.

Assim, os “Daspinhos” ndo buscavam redistribuir o poder, mas sim estender
a dominacdo e o controle do poder central, como medida estritamente centralizadora,
reduzindo o papel da burocracia a manutencdo, a dominacéo e a centralizacdo do poder.

Segundo Nunes (1997), a utilizacio do DASP, para efeito de
operacionalizacdo da ditadura Vargas, serviu para implementacdo do insulamento burocréatico
na administracdo publica brasileira. Por meio desse insulamento, nota-se que a estrutura
burocratica possibilita o universalismo de procedimento, mas também possibilita manter e

centralizar o poder nas méos de poucos.

O insulamento burocréatico é o processo de protecdo do ndcleo estratégico do
Estado contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizacdes
intermediarias. Ao nucleo técnico é atribuida a realizacdo de objetivos
especificos. O insulamento burocratico significa a reducdo do escopo da
arena em que interesses e demandas populares podem desempenhar um
papel no Estado (NUNES, 1997, p. 34).

Destarte, o insulamento burocratico é o direcionamento do Estado para
atendimento dos objetivos da classe dominante, centralizando o poder, excluindo as classes
dominadas das decisdes e do atendimento de suas demandas e objetivos, por meio de
elementos burocréticos, desvirtuando, assim, as possibilidades da burocracia para finalidade
da populacdo dominada.

Essa situacdo manteve-se até o final da primeira Ditadura Vargas, em 1945,
guando se iniciam transformacgdes no panorama de acumulagéo capitalista, exigindo algumas
mudancas na organizagdo da estrutura administrativa do Estado. Assim, entre 1930 e 1945, a
burocracia expande-se na administragdo publica estatal, principalmente por meio do DASP,
utilizado como inspiracdo para outras estruturas administrativas, como IBGE, Comiss@es de
Planejamento, estendendo-se por todo o aparato estatal.

Essas mudangas na estrutura administrativa do Estado, a partir da
burocracia, foram vistas como a modernizacdo da administracdo publica brasileira. Todavia,

para Souza Filho (2011), tratou-se de uma modernizacdo conservadora, pois a burocracia
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expande-se a partir de trés determinacdes fundamentais: criar condi¢fes para implementar o
projeto de expansao capitalista; manter relacdes com o esquema de privilégios e garantia de
interesses da classe dominante; e viabilizar a manutencdo da ditadura por meio da
centralizacdo, utilizando-se do insulamento burocratico.

Assim, a burocracia, apesar de trazer mudancas positivas e modernas em
relacdo a administracdo publica no Brasil, como a impessoalidade, a busca pelo universalismo
de procedimentos, regras, leis e uma estrutura administrativa mais organizada, acabou
enclausurada no conservadorismo e na manutencdo de poder, dominacdo e controle da classe
dominante. Apesar das possibilidades presentes na burocracia para atender também demandas
da classe dominada, ndo houve, por parte de Vargas, durante a primeira ditadura, o intento de
aprofundar acdes para esta populacdo, mas sim manter a ditadura e aprofundar o capitalismo
no Brasil.

Para Nogueira (1998, p. 91), a dificuldade em implementar a burocracia
com padrbes superiores de racionalidade, eficiéncia e organicidade deu-se pelo forte
condicionamento do Estado as instrumentalidades e interesses dos grupos econdmicos
dominantes, por meio de distribuicdo de privilégios pessoais e grupais, distribuicdo de cargos
e benesses. “A burocracia brasileira terminaria por ser vencida na sua disciplina pela presséo
direta dos interesses econémicos vigente”.

Assim, o impulso da administracdo publica por meio do burocratismo do
DASP apresenta-se até 1945, mas ndo chegou a se completar, sendo deturpado por interesses
particulares de grupos econdmicos dominantes. O aparato burocratico acabou por ser tomado
para garantia da dominacao, controle e manutencao do poder da classe dominante.

Na década de 1950, o governo propunha avancar na montagem de
infraestrutura para o0 desenvolvimento econdmico, possibilitando a ampliagdo da
industrializagdo. Entretanto, para desenvolver esse projeto de aprofundamento da
industrializacdo brasileira, era necessario, além de capitais publicos, capitais privados
internos, 0 apoio e investimentos de capital externo. Desse modo, o governo buscou uma

alianca com os Estados Unidos, por meio de empréstimos publicos e colaboragdo técnica.
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Para Draibe (1985) e Martins (1997) a década de 1950, especialmente a sua
segunda metade, foi marcada pelo avanco do processo de industrializacéo
brasileiro. Este desenvolvimento econdmico do Pais foi fortemente
influenciado pelo vigoroso investimento pablico por meio dos investimentos
diretos do Estado ou de empresas estatais e, de maneira menos ostensiva,
pelo capital internacional e privado nacional. A chegada dos capitais
estrangeiros foi uma das formas de financiamento desse desenvolvimento e
sua entrada no Brasil foi resultado da expansdo mundial pela qual passavam
0s capitais norte-americanos, europeus e japoneses, além de politicas
internas de atracdo destes capitais, vigentes entdo na economia brasileira
(CAPUTO; MELO, 2009, p. 2).

Dessa forma, a partir da década de 1950, foi consolidado o Estado
desenvolvimentista brasileiro, isto é, o projeto de criar uma economia internacional
industrializada liderada pelo intervencionismo estatal. Segundo Fiori (1995 apud SOUZA
FILHO, 2011), esse projeto foi um consenso que se estabeleceu na América Latina como um
todo, a partir dos anos 1950. Assim, diante desse processo de aprofundamento da
industrializacdo, a hegemonia estatal sai das maos da oligarquia agraria para a burguesia
industrial. Entretanto, a oligarquia ndo é excluida, mas ha uma reorganizacdo da hegemonia
de acordo com os interesses industrializantes, mantendo-se a dupla articulagdo entre a
oligarquia agraria e a burguesia industrial.

Frente a esse contexto de aceleracdo do desenvolvimento industrial e a
necessidade de manutencdo dessa dupla articulagdo, com hegemonia do Estado voltada para a
primeira, foi necessario a adequagdo da ordem administrativa do Estado. Essa estruturagdo do
Estado ndo se modificou em relacdo aquilo que foi apregoado entre 1930 e 1945, diante da
necessaria utilizacdo da burocracia para dominagdo e manuten¢édo do poder.

A estratégia operada para a adequacdo da estrutura do Estado, segundo
Souza Filho (2011), foi marcada pela reproducédo das caracteristicas centrais da administracéo
publica que se estruturou a partir de 1930, principalmente pela dimensdo do insulamento
burocratico. A acdo racional destinada a organizacdo institucional, legal e econémica
necessaria para essa fase de aprofundamento da industrializacdo, combinada a exclusdo dos
setores populares na tomada de decisdes, visava a manutengdo do poder dos governadores de
Estado e as finalidades capitalistas, permanecendo vigente o pacto de dominag&o iniciado na
década de 1930.

Dessa forma, mais uma vez, a dimensdo burocratica voltada para o
atendimento das demandas da sociedade por meio do universalismo de procedimentos da
burocracia € restringida pela intensificacdo do insulamento burocrético, ocasionando a

reducdo da burocracia a mero instrumento de dominacao, isto é, aprofunda a sua utilizacdo em
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favor apenas da classe dominante e dificultando sua capacidade de mediagédo, afastando as
possibilidades de atendimento das demandas populares.

Para Souza Filho (2011, p. 119), a burocracia, nesse periodo, assim como na
década de 1930, reduz-se ao insulamento burocratico, mas, dessa vez, de forma mais
profunda, pois “a expansdo da burocracia insulada é a privatizacdo do Estado pelas fracGes
dirigentes das classes dominantes”. Para o autor, a partir de 1950, ocorre uma “nova forma de
apropriacdo do publico pelo privado” (idem, p. 119), desenvolve-se a gestdo racional do
Estado capitalista, que privilegiard uma determinada classe social ou fracdes dessa classe a
partir da utilizacdo de recursos publicos para promover a acumulacao de capital.

Assim, o Estado, por meio da burocracia, esta longe de buscar o
universalismo de procedimento, o uso da dimensdo impessoal, a atencdo aos interesses gerais,
a atencdo ao formalismo e a eficiéncia administrativa. As classes dominantes utilizaram a
burocracia como instrumento de dominagdo para garantir a ordem capitalista.

Esse quadro administrativo burocratico mantém-se até a decada de 1960,
especificamente até a ditadura militar. Tendo o autoritarismo como molde de gestdo, isso
influenciou 0s governos posteriores, instalando um poder centralizado, 0 que provocou a
auséncia do reconhecimento da populacdo e suas demandas e a verticalizacdo entre a
sociedade e o Estado.

Desse modo, no inicio da década de 1960, particularmente do ano 1962, o
Brasil entrava numa crise econémica causada pelo endividamento externo, ocasionada pelos
investimentos estatais na industrializacdo na ultima década, por meio de empréstimos de
capital externo.

Com a crise econémica, esse periodo é marcado pelos movimentos sociais
gue avangavam em organizacdo e atuacdo nas diversas frentes, criando novas entidades e
reforcando as ja existentes. Esses movimentos buscavam reformas profundas para atender as
demandas da populacdo, decorrentes do aprofundamento da industrializacdo, tais como
educacdo, moradia e melhores condicdes de trabalho.

Frente a essa situacdo, as medidas tomadas para resolver a crise econdémica
e a movimentagdo popular baseavam-se num forte aparato estatal repressivo. A ditadura vai
enfrentar a crise econémica tendo como bases principais a restricdo do crédito, o arrocho
salarial, o aumento da carga tributaria e a reorientacdo dos gastos do Estado, facilitando a
entrada de capital internacional e levando a faléncia diversas empresas nacionais de pequeno e
médio porte (REZENDE, 2004).
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Os primeiros anos da ditadura representaram, no campo econdmico, a
afirmacédo da parceria entre Estado e capital monopolista, preparando o terreno para o forte
crescimento econémico, no final da década de 1960, em um processo constante de
concentracéo de renda.

Todavia, para implantar essas orientacdes estatais, foi necessario o controle
da populacdo descontente tanto com as acOes estatais quanto com a crise. O Estado reforca
seu aparato repressivo para controle e aceitacdo da sociedade, visando a manutencdo da
ordem vigente e a consolidagdo do capitalismo monopolico no Brasil.

Para Rezende (2004), a ditadura militar corporificou-se por meio de um
sistema de idearios e valores, nas diversas areas da vida social, seja ho campo econémico,
politico, psicossocial, direcionados a construir meios de aceitabilidade da populacdo para a
implantacdo desse novo regime, no qual o governo pudesse intervir sobre todos os individuos.

Assim, o regime estabelecido “[...] s6 admitia, entdo, aquilo que estava
absolutamente integrado ao seu controle num processo de geracdo continua de uma ampla
consonancia com seus propositos nas diversas esferas da vida social” (REZENDE, 2004, p.
5).

Diante desse contexto historico da ditadura militar, com as mudanc¢as no
aparato estatal para manutencao da ordem vigente e de controle da populagéo, desenvolveu-se
a reforma administrativa de 1967. Essa reforma mantém como materialidade do Estado a
estrutura burocratica, uma vez que esta condizia e reforcava os ideais capitalistas, sendo Util,
novamente, a classe dominante.

Essa reforma administrativa estatal teve como marco legal o Decreto
Federal n°® 200 de 1967, que em seu preambulo dispunha sobre a organizacdo da
Administracdo Federal e sobre as diretrizes da reforma administrativa. Esse decreto, para
Souza Filho (2011, p. 126), expressou o ‘“coroamento legal e institucional da estrutura
administrativa desenvolvida na década de 1950 para operar a irrupcdo do capitalismo
monopolista”.

De forma geral, os pontos relevantes nesse decreto foram a apresentacdo da
Administracdo Federal organizada em Administracdo Direta, constituida dos servigos
integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios; e a
Administracdo Indireta, compreendendo as categorias de entidades, dotadas de personalidade
juridica propria: Autarquias; Empresas Publicas; Sociedades de Economia Mista e Fundagdes
Publicas.



44

O novo estatuto iria se apoiar em alguns principios estratégicos;
planejamento, descentralizagdo, coordenagéo e controle. Estimulava a forte
expansdo das empresas estatais e de drgdos independentes (fundacBes
publicas) e semi-independentes (autarquias); procurava fortalecer e expandir
o0 sistema de mérito, buscando, ao mesmo tempo, fixar diretrizes gerais para
um novo plano de classificacdo de cargos. Como estratégia de racionalizacdo
e coordenacdo, era favoravel ao reagrupamento de departamentos, divisfes e
servicos em ministérios (NOGUEIRA, 1998, p. 100).

O principal ponto discutido nesse decreto e na reforma administrativa de
1967 foi a questdo do desenvolvimento da ampla descentralizacdo da execucao das atividades

da Administracdo Federal. Esta deveria ser posta em pratica em trés planos principais:

dentro dos quadros da Administracdo Federal, distinguindo-se claramente o
nivel de direcdo de execucdo; da Administracdo Federal para a das unidades
federadas, quando estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio; da
Administracdo Federal para a Oorbita privada, mediante contratos ou
concessdes (BRASIL, 1967, p. 6).

A descentralizacdo ocorre na distingdo entre execucéo e direcdo, na relagédo
entre administracdo federal e unidades da federacéo e na transferéncia de determinadas acoes
para administracdo indireta e iniciativa privada. Para alguns autores, como Bresser Pereira
(1996), essa reforma administrativa, por meio da descentralizacdo, visava a uma nova forma
de gestdo, a qual buscava a superagdo da burocracia e a modernizacdo da administracdo
publica.

Segundo Bresser Pereira (1996), apos o golpe de 1964 e a implantacdo da
ditadura militar, em 1967, ocorreu um “ensaio” de descentralizacdo e de desburocratizacdo
por meio do Decreto-Lei n® 200/67. Todavia, ndo havia espaco politico, econdmico e social
favoravel para adocao desse processo de desburocratizacao.

Para Bresser Pereira (1996), o decreto era a modernizacdo da administracdo
publica, bem como a descentralizacdo da atuacdo do Estado. Essa descentralizacdo da-se pela
transferéncia de atividades do Estado para autarquias, fundacbes, empresas publicas e
sociedades de economia mista, dando maior dinamismo operacional por meio da
descentralizacao funcional.

Todavia, a partir da leitura do decreto e das a¢des desenvolvidas, percebe-se
qgue ndo havia um real intento na superacdo da burocracia, uma vez que toda a reforma
pautava-se na organizacdo administrativa burocrética, e esta permitia a aten¢do aos objetivos

capitalistas.
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A ideia central desse decreto era dar uma cara nova a burocracia, a partir da
descentralizacdo, afirmando que essa reforma administrativa visava a modernizacdo da
administracdo publica e a descentralizacdo do poder. Na realidade, Bresser Pereira escamoteia
o sentido real da proposta, pois a reforma ndo visava & modernizagdo da administragcdo, ndo
apontava a superacdo da dominacdo e aparato burocrético; a ideia da descentralizacdo por
meio da administracdo indireta visava, sim, a reducdo da acdo estatal em relacdo as politicas
sociais, com a desresponsabilizacdo do Estado para com a classe dominada.

Em relagdo a descentralizacdo proposta por Bresser Pereira (1996), Souza
Filho (2011) afirma que, do ponto de vista administrativo, a descentralizagdo resultou na
ampliacdo da administracdo indireta, ou seja, a incorporacdo das forcas privadas nos
processos decisorios do Estado, refletindo na cooptacao deste a interesses privados.

Dessa forma, a descentralizacdo ndo é uma inovacdo, nem a superacdo da
burocracia, mas sim um mecanismo para aprofundar a privatizacdo do Estado, iniciada na
década de 1950, institucionalizada por meio de uma burocracia baseada na expansdo da
racionalidade capitalista, fragilizando as possibilidades de sua utilizacao para a populagéo.

Para Bresser Pereira (1996), o Estado deveria estar voltado para atender as
demandas capitalistas (interesses privados), visando a retomada da aceleracdo da
industrializacédo, defendendo a ideia de um Estado forte para o capital e fraco para o povo.

Souza Filho (2011) corrobora com a ideia defendida neste trabalho, ao
apresentar oposi¢éo ao que Bresser Pereira defendia, afirmando que essa reforma néo trazia
inovacdes substantivas em relacdo a ordem administrativa, uma vez que se manteve o enfoque
burocratico para manutencdo da ordem vigente. Para Souza Filho, o que ocorreu foi um
aprofundamento e institucionalizacdo da tendéncia burocratica que vinha sendo desenvolvida
no Brasil desde 1930.

Segundo Souza Filho (2011, p. 127):

Continuidade porque se encontra vinculada ao projeto de industrializacdo
iniciado com a revolucdo de 1930 no marco desenvolvimentista e ruptura
porque, no quadro de esgotamento da estratégia utilizada para construgao
dos alicerces para o desenvolvimento industrial capitalista, manifestado na
depressdo de 1962-1967, eram necessarios mudancas para retomar a
expansdo ocorrida entre 1956-1961, visando a consolidagdo monopolica do
projeto de capitalismo periférico.

Diferentemente do que Bresser Pereira pregava, a reforma administrativa foi

a institucionalizacdo e a expansdo da estrutura burocratica. A Unica mudanca ocorrida a partir
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da reforma, frente ao esgotamento da aceleracdo da industrializacdo do final da década de
1950 e a crise econbmica instaurada, foi a necessidade de o Estado retomar a expansao
industrial, visando a consolidacdo monopolica do capitalismo.

Essa mudanca ocorreu por meio do aprofundamento do insulamento
burocratico para manutencdo dos objetivos da classe dominante. A reforma foi utilizada como
pretexto e fins ideoldgicos de que o Estado estava mudando para melhor atender a sociedade
e, assim, controlar os &nimos dos movimentos sociais.

Portanto, nesse processo de reforma administrativa travestida de inovacao,
de modernizagdo e de ruptura com a burocracia, na realidade, solidifica-se a estrutura
administrativa burocratica no Brasil, que ird perdurar até a tentativa de reforma administrativa
na década de 1990.

A partir dessa primeira tentativa de reforma da administracdo pautada no
discurso de superagdo da burocracia, outros movimentos surgem no intento de questionar a
estrutura burocratica. Na decada de 1970, foi lancado o Programa Nacional de
Desburocratizacdo, durante o governo Figueiredo, por meio dos Decretos Federais 83.740 e
83.936/79, os quais davam indicativos de simplificacdo na administracdo publica, no sentido
da superacéo desta (BRASIL, 1979).

Mesmo com alteracdes nas legislacdes, os contextos social e politico ainda
ndo eram favoraveis ao avangco da desburocratizagdo, uma vez que a burocracia era um
instrumento fundamental de dominag&o e manutencdo do poder da classe dominante. Assim,
as leis e os movimentos pontuais que tratavam da tematica eram, na realidade, uma
movimentacdo para flexibilizar a burocracia de acordo com os interesses vigentes.

Essa movimentacdo de desburocratizacdo tinha um carater contraditorio,
pois, a0 mesmo tempo em que propunham-se leis, decretos e normativas, buscando sua
superacao, novas leis surgiam na década de 1980, como o Decreto Lei n° 2.300 de 1986,
estatuto juridico das licitacbes e contratos administrativos, que reafirmavam tracos
burocréaticos nos tramites administrativos, decreto este que, mais tarde, foi revogado e alterado
pela lei 8.666 de 1993.

Apesar dos discursos crescentes da classe dominante sobre a necessidade de
superacdo da burocracia, o que se via era o fortalecimento de uma estrutura voltada para a
dominacdo e manutencdo dos interesses capitalistas. A ideia era flexibilizar a burocracia a
favor dos interesses privados.

Na década de 1980, a Constituicdo Federal de 1988 representou a Unica

movimentacao burocratica no pais, com moldes baseados na mediacdo burocratica, podendo
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implementar acdes para atender também as demandas da populacdo, e ndo apenas da classe
dominante.
Segundo Nogueira (1998, p. 114), a Constituicdo Federal de 1988:

[...] tentou equacionar a reforma da administracdo publica com a populagéo,
pois ela ampliaria os direitos de cidadania, beneficiando a massa dos
trabalhadores, e concederia estimulos a universalizagdo do mérito e a
introducdo de novas modalidades de gestdo nas areas sociais, associadas a
ideia da descentralizagdo participativa.

A Constituicdo de 1988 expressou mudangas significativas para
administracdo publica. Ao mesmo tempo em que reconhece o cidaddo e a sua participagdo no
controle dos servigos publicos, redistribui tarefas e recursos orgcamentarios para estados e
municipios. Com a “desconcentracdo e a descentralizacdo, a decisdo publica passa a situar-se
mais proxima do local da acdo e com a participacdo da populacdo, com impactos sobre a
gestdo publica” (SILVA; AMARAL, 2007, p. 10).

No entanto, os avangos trazidos pela Constituicdo Federal de 1988,
possibilitando o desenvolvimento dessa burocracia voltada para demandas da massa
trabalhadora, ndo era interessante para a classe dominante. Diante disso, intensifica-se o0
movimento contra esses mecanismos da burocracia que atendiam a classe dominada, visando
a manutencdo da burocracia direcionada apenas para 0s interesses capitalistas, e ndo a
superacdo da estrutura burocratica.

Nesse sentido, inicia-se uma forte luta contra a burocracia que
potencializava o atendimento das demandas do povo. Esse movimento foi pontuado por
Bresser Pereira (1996) com o discurso de superacdo de um modelo de administracdo que
estava em crise desde a primeira reforma em 1967 e que se agravou no final da década de
1980, a partir da Constituicdo de 1988. Para Bresser Pereira, a administracdo publica passou a
sofrer de enrijecimento burocratico extremo, o qual ocasiona o alto custo e a baixa qualidade
dos servigos da administracdo publica brasileira.

Esse questionamento da burocracia — defendido pela classe dominante,
tendo como seu representante maximo Bresser Pereira — estava diretamente ligado a crise
econdbmica que o pais enfrentava no pos-ditadura. Havia o esgotamento do Estado
Desenvolvimentista, 0 qual ndo conseguia mais manter as altas taxas de lucro dos capitalistas.
Colocava-se, entdo, em questdo a forma de administrar do Estado, afirmando-se que nao

condizia com a realidade de crise que o pais vivia.
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Para Bresser Pereira (1996, p. 3), a Constituicdo da Republica de 1988
“ignorou completamente as novas orientacdes de reforma do Estado”, por uma “incrivel falta
de capacidade de ver o novo”, ndo analisando os principios da moderna administracdo
publica.

Todavia, esses ideais defendidos pela classe dominante, representados por
Bresser Pereira, apontam apenas para a utilizagdo ambiciosa do Estado e da burocracia
enguanto meros instrumentos de dominacgéo, controle e manutencdo do capitalismo. A partir
do momento que estes ndo oferecem subsidios para o desenvolvimento de seus interesses,
passam a ser duramente questionados.

Portanto, o objetivo real do discurso de Bresser Pereira contra a burocracia e
a Constituicdo de 1988 era de escamotear o sentido lidimo da intencdo da reforma
administrativa do Estado. Buscava-se justificar na estrutura burocratica a crise que o pais
vivenciava, afirmando-se que o Estado estava excessivamente aparelhado e necessitava se
desvencilhar da responsabilidade com as politicas sociais, devendo se voltar para a economia,
a fim de superar tal crise.

Assim, diferentemente do que preconiza Bresser Pereira, a Constituicéo de
1988 e a burocracia ndo podem ser consideradas como um retrocesso para o Estado, mas sim
como uma estratégia de garantir um direcionamento do Estado e de sua burocracia para a
sociedade, e ndo mais para a classe dominante capitalista. Souza Filho (2011, p. 159) afirma

que:

Os preceitos aprovados na Carta Constitucional de 1988 em relacdo a
administracdo publica buscavam garantir uma espinha dorsal burocratica
para o Estado brasileiro fundada na impessoalidade, no mérito e na protecao
do cargo, expandindo instrumentos de controle democratico para estruturar
uma ordem administrativa permeavel.

Todavia, esse tipo de Estado e administracdo publica ndo era interessante e
conveniente para o capitalismo, uma vez que este enfrentava uma crise e necessitava de uma
reforma do Estado, com o disfarce de solucionar os entraves causados pela burocracia,
responsabilizando o Estado burocratico pela a crise econémica.

Diante dessa crise econdmica brasileira, desenvolvem-se os ideais

neoliberais como respostas as problematicas vivenciadas na década de 1990.
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2.2.1 A Burocracia na Administracdo Publica em Tempos de Neoliberalismo

No Brasil, a adeséo aos ideais neoliberais deu-se no final da década de 1980
e meados da década de 1990. Soares (2009, p. 37-38) afirma que “as razdes do surgimento
desse tipo de proposta neoliberal encontravam-se, de um lado, no agravamento da crise
econdmica e, de outro, no esgotamento do Estado desenvolvimentista brasileiro”.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, foi incluido no texto
constitucional sobre a responsabilizagdo do Estado brasileiro em garantir um sistema de
protecdo social, com a intervencdo estatal burocratica com mecanismos direcionados a
populacdo. No entanto, concomitantemente a essas conquistas em termos de atencdo as
demandas da populacdo previstas na atual legislacdo, a implementacdo do projeto neoliberal

aponta para a impossibilidade de se concretizar tais direitos. Segundo Soares (2009, p. 35),

No caso do Brasil, 0 ajuste tornou-se particularmente dramético nos ultimos
anos, tanto do ponto de vista econémico quanto do social. Pelo lado
econdmico, apesar de ter sido, na década de 1980, o pais sul-americano a
oferecer maior resisténcia as politicas de desregulamentacdo financeira e
abertura comercial irrestrita, todos os impactos das politicas de ajuste
implementadas nos anos 90 se sobrepondo com grande intensidade e num
tempo muito curto. Pelo lado social, o pais foi pego a meio caminho na sua
tentativa tardia de montagem de um Estado de Bem-Estar Social. Dado a sua
massa gigantesca de pobreza estrutural, praticamente excluida dos beneficios
do desenvolvimento passado, o pais é atingido pelos dois lados, o
desenvolvido e o subdesenvolvido. Vale dizer, sofre todos os percalgos das
politicas de ajuste comuns aos paises desenvolvidos e subdesenvolvidos.

Sendo assim, em se tratando da realidade brasileira, a passagem da década
de 1980 para a década de 1990 foi marcada pela renuncia, por parte do Estado, em cumprir
com os compromissos firmados e garantidos na Constituicdo Federal de 1988, justificando
este retrocesso pelo contexto desfavoravel de implementacéo do ajuste econémico.

Frente a crise que o pais vivia na década de 1980 e a necessidade do capital
em dar uma guinada na economia, com a retomada do lucro, do crescente questionamento do
Estado e da estrutura burocrética, a partir da Constituicdo, a ideologia neoliberal vem como
resposta a todas as necessidades capitalistas nesse periodo.

Os primeiros passos no ambito do projeto neoliberal foram dados pelo
governo de Fernando Collor de Mello, em 1989, sendo aprofundado pelos governos
posteriores, principalmente no governo de Fernando Henrique Cardoso, com o0 apoio de seu

ministro da Fazenda Luis Carlos Bresser Pereira.
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O presidente Fernando Henrique e sua equipe formularam e implementaram
um plano de estabilizacdo econdmica pautado no ideario neoliberal, visando ao

desenvolvimento do pais por meio de

privatizacdes indiscriminadas e com possiblidade de utilizacdo de moeda
podre para compra das estatais; reforma da previdéncia baseada em &nus
para os trabalhadores; diminuicdo da maquina administrativa e o
enfraquecimento da intervencdo social do Estado; insercdo subordinada do
pais no mercado internacional, dentre outras (SOUZA FILHO, 2011, p. 169).

Assim, o neoliberalismo vem na contramdo do que fora pactuado na
Constituicdo de 1988, uma vez que pautava-se na luta pelo desmonte da intervencéo estatal
enquanto instrumento de atencdo as demandas da populacdo. Ou seja, incentivava a estrutura
privada e o mercado, por meio da desresponsabilizacdo do Estado.

Dessa forma, para Fiori (2001), em oposicdo as proposi¢des previstas na
Constituicdo de 1988, consolidou-se nos anos 1990 um amplo consenso liberal favoravel a
implementacdo do programa de estabilizacdo, ajuste e reforma institucionais, apoiado e
promovido pelos governos nacionais e pelas agéncias financeiras internacionais por meio de
programas de privatizacdes, reducdo de tarifas alfandegarias para importagdo, liberalizacdo
dos precos, politica monetaria restritiva, reducdo de isengdes fiscais, subsidios e linhas de
crédito, corte dos gastos publicos, liberalizacéo financeira e renegociagédo da divida externa.

Trata-se de uma reforma estrutural do Estado de cunho liberalizante, uma
ampla contrarreforma do Estado na area econdmica e social: liberalizagdo do comércio,
abertura financeira, plano de privatizacdes, politica fiscal com forte reducdo, entre outros
(FERREIRA, 2007), ou seja, uma reforma profunda do Estado interventor para a
implementacao de um Estado regulador.

Assim, a partir do avanco em relagdo a adogdo do Estado regulador, este

passou a exigir novas formas de intervencdo, menos diretas e mais eficazes.

Com efeito, trata-se de separar o nucleo estratégico do Estado, formulador de
politicas e que delibera sobre os rumos do desenvolvimento, do corpo da
administracdo publica responsavel pela implementagdo das politicas e pela
prestacdo de servigos publicos; por outro, o objetivo é reduzir a atividade do
governo e da administracdo publica a formulacdo de normas que regulem as
atividades econbmicas e a prestacdo de servigos publicos, deixando que a
prestacdo direta propriamente dita fique a cargo do setor privado ou de
parcerias do Estado com a sociedade civil (BENTO, 2003, p. 107).
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Dessa maneira, 0 Estado deveria concentrar-se sobre as tarefas que so eles
podem desempenhar, qual seja a construcdo de um projeto de desenvolvimento, mediante a
um processo de discussdo publica democratica, deixando para o mercado aquilo que é de sua
especialidade: a organizacdo da producgéo e alocagao de recursos. A obrigagéo do governo ndo
é prestar servigos ao publico, mas sim garantir que eles sejam prestados pela via do mercado e
da administracdo indireta.

Como sustenta Netto (1999), as possibilidades de levar a efeito a
Constituicdo de 1988 tornavam-se mais complexas devido a assincronia entre os postulados
que orientam a Carta Constitucional brasileira e as tendéncias neoliberalizantes. Uma vez que
a Constituicdo evidenciava a orientacdo de um Estado interventor, garantidor de direitos e
responsavel pela implementacdo de politicas publicas, a populacdo, o receituario neoliberal,
apontavam para reforma de um Estado regulador, responsavel apenas por funges minimas,
transferindo as demais para o setor privado.

Para Bresser Pereira, a Constituicdo de 1988 condenou o Brasil a uma “volta
ao passado”, pois, em um momento em que O pais necessitava urgentemente reformar a sua
administracdo publica, objetivando torné-la mais eficiente, de melhor qualidade e mais
moderna, aproximando-a do mercado privado, o inverso foi realizado, manteve-se o
conservadorismo burocratico e ela “revelou-se irrealista” (BRESSER PEREIRA apud
MONTANO, 2010, p. 39).

A negagdo da carta constituinte, considerada ineficiente e de contedo
retrogrado, foi o argumento utilizado na implantacdo do ajuste neoliberal brasileiro,
responsabilizando todos os males da administracdo publica a Constituicdo Federal de 1988.

Portanto, coube ao governo de Fernando Henrique Cardoso,

a inviabilizacdo do projeto social contido na Constituicdo de 1988 [...] em
dois planos: no plano juridico, dando forma uma reforma/revisdo
constitucional que acabou por retirar da Carta elementos fundamentais [...];
e, substancialmente, no plano préatico-concreto, dando curso a um modelo de
desenvolvimento que subtraiu as bases de sustentacdo econémico-financeiras
para uma eventual implementacdo daquela alternativa (NETTO, 1999, p.
78).

Assim, foi nesse governo que se garantiu a implementacdo da reforma do
Estado, com grande participacdo de Luis Carlos Bresser Pereira, nomeado em 1994 para o
novo Ministério da Administracdo Federal de Reforma do Estado (MARE), iniciando uma

geral reforma do Estado em sua estrutura e na forma de administrar.
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Para Bresser Pereira (1996), a reforma de um modelo de administracdo
publica burocratica para 0 modelo gerencial se justificava na medida em que o modelo
burocratico se mostrou ineficiente na manutencdo do desenvolvimento. Para tanto, era
necessaria a implementacdo do modelo gerencial, de modo a imprimir na administracéo
publica um carater de empresa voltada para o mercado.

A proposta de reforma do Estado no Brasil, portanto, revelou-se uma

reforma orientada para o mercado tendo como principios:

1) flexibilidade gerencial, promovida através de diferentes formas, mas
centrada fundamentalmente na quebra dos monopdlios estatais, na
diminuicdo do quadro de funcionarios publicos e na dispensa da forca de
trabalho “supérflua”;

2) remocdo das “barreiras burocraticas” (normas, procedimentos e estruturas
do aparelho de Estado), numa perspectiva pragmatica, privilegiando a ideia
de “gerenciamento da qualidade total” em oposicdo a de “controle
burocratico hierarquizado”;

3) atendimento das demandas do consumidor (cidad&o/cliente), em oposicdo
as “conveniéncias dos burocratas e politicos”;

4) introdu¢do de mecanismos de competicdio de mercado como
“verdadeiros” incentivos para atingir maior eficiéncia e construir uma
geréncia mais competente;

5) terceirizacdo e investimentos em novas tecnologias de informacéo,
tornando as organizacdes mais leves;

6) foco na mudanca de procedimentos e nos processos e ndo da estrutura
organizacional (ALMEIDA, 1999 p. 5).

Assim, essa reforma pauta-se na formacdo de um Estado focalizado no
consumo, e ndo nos direitos da populacdo, com escopo na livre concorréncia de mercado e na
terceirizacdo dos servicos e 6rgaos publicos por meio de parcerias com a sociedade civil.

Todavia, as justificativas apresentadas pelo presidente Fernando Henrique e
por seu ministro Bresser Pereira apontavam algumas lacunas. Segundo Souza Filho (2011),
essas lacunas referem-se ao tratamento da burocracia como um mero modelo de
administragdo, um elemento passivel de superacdo e substituicdo pelo gerencialismo.
Entretanto, como vimos no inicio desta secdo, a burocracia é um elemento inerente ao Estado,
faz parte de sua materialidade, tendo capacidade de atender ao capitalismo e oferecer
mecanismos de atendimento a classe dominada, enquanto mediadora de interesses.

Assim, essa reforma questiona a perspectiva contida na Constituicdo de
1988, que o Estado, por meio da burocracia, pode direcionar mecanismos para atender aos
interesses da massa trabalhadora. Entdo, a justificativa governamental possuia cunho

ideologico para aceitacdo da implementacdo de sua reforma, afirmando que era necessaria a
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modernizacdo do Estado, mas, na realidade, ndo passava de um aprofundamento do pacto de
dominacdo dos interesses capitalistas sob os interesses da populacéo.

O momento vivenciado pelo Brasil se monstrava propicio para uma reforma
do Estado, uma vez que a sociedade civil vinha de um periodo de descontentamento com o
Estado, resquicios do periodo ditatorial, em que prevalecia uma relacdo de desconfianca,
ocasionada pela falta de protecdo aos direitos da populacdo, de corrupcdo e de crises
econbmicas. Assim, a reforma do Estado, baseada em propostas neoliberais, encaixava-se
perfeitamente com o discurso de fortalecimento, efetividade e modernizacdo do Estado, isto &,
superacdo da burocracia ineficiente.

Como resultado dessa intensificacdo das justificativas para implementacao
da reforma administrativa, em 1995, foi elaborado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado, visto como um manual da implantacdo dessa reforma, bem como a
instrumentalizou. Para Bresser Pereira (1996), o Plano Diretor desenvolveu-se segundo o
modelo preconizado pelo Consenso de Washington, que impunha disciplina fiscal, controle
da inflacdo e uma forte reducdo da presenca do Estado na economia e na sociedade.

O discurso da administracdo gerencial, nos termos do “Plano Diretor”,
pautava-se na necessidade de reducdo de custos, na melhoria da qualidade e eficiéncia dos
servigos, tendo o cidaddo como beneficidrio, estabelecendo um rompimento com a
administracdo burocratica. A diferenca fundamental foi a forma de controle: deixa de se
basear nos processos, para se concentrar nos resultados (controle a posteriori). O interesse
publico ndo é mais o interesse do Estado, mas é o interesse privado, tendo em vista o cidadao
como um cliente.

A “Reforma Gerencial” voltada para o “cidaddo-cliente”, para Montafio
(2010, p. 40), ndo passava “de pura retorica auto justificadora”, pois essa reforma mostra
claro privilégio e favorecimento que o Estado trouxe ao grande capital, fundamentalmente ao
capital internacional, em especial, o financeiro.

Tanto o termo gerencial quanto o cliente estdo relacionados a légica
empresarial, visando reduzir as funcdes e responsabilidades do Estado, transferindo-as para o
setor privado, tornando o cidaddo um mero comprador de servigos, que, a partir de seu padréo
de consumo, define qual serd o servigo que atende a suas necessidades. Assim, o Estado
desresponsabiliza-se da garantia de direitos a populacédo, e a populacdo é travestida enquanto
massa consumidora, e ndo detentora de direitos, sendo inclusive utilizada por meio de
associacOes, entidades e fundacgdes para prestacdo de servigcos, antes elencados como de

responsabilidade do Estado.
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Desse modo, a reforma do Estado, pautou-se na:

[...] descentralizagdo politica para 0s niveis regionais e locais;
descentralizacdo administrativa; organizacbes com poucos niveis
hierarquicos, ao invés de piramidais; confianca limitada ao invés da
desconfianca total; controle a posteriori dos processos administrativos; e
administracdo voltada ao atendimento do cidaddo ao invés de auto referida
(BRESSER PEREIRA, 1999, p. 242-243).

Para Bresser Pereira, a necessidade da reforma estatal em se aproximar da
administracdo de empresas oculta o sentido lato de sua intencionalidade: a reducdo do Estado
a partir de parametros empresariais considerados mais eficientes, desvalorizando os servicos
publicos e justificando a necessidade de ampliacéo da eficiéncia estatal.

Referente ao Plano Diretor, Castor (2004) afirma que esses ideais da
administracdo de empresas foram adotados com o pretexto de introduzir uma filosofia
gerencial de governo, que reduziu drasticamente os quadros humanos do setor publico,
desestruturou a acdo administrativa, comprometeu os recursos fiscais para rolar o déficit
publico e deixou a mingua os programas voltados para o atendimento social, resultando na
quase completa emasculacao do setor publico brasileiro.

Nessa perspectiva, a administracdo publica priorizou a reducdo dos custos
do setor publico e 0 aumento de sua produtividade, bem como reduziu a esfera de atuagdo do
Estado em favor do mercado e reduziu a ineficiéncia do Estado, baseando-se no
“gerencialismo puro” (ABRUCIO apud BENTO, 2003, p. 89).

Com os cortes de gastos publicos, o Estado reduziu seu papel e suas
responsabilidades, transferindo-os para o mercado e para a administracdo indireta, focando
apenas em ac¢Ges minimas para algumas parcelas da populacdo, ndo garantindo a qualidade e
continuidade dessas agoes.

Os caminhos adotados pela reforma do Estado fazem parte do projeto
neoliberal, caracterizado como um processo de crescente sucateamento do setor publico; de
contencdo de gastos publicos; desconcentracdo do poder estatal a partir da privatizacdo dos
bens e servigos publicos.

De forma geral, o Plano Diretor da reforma do Estado define que:
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A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicéo
do papel do Estado, que deixa de ser o responsavel direto pelo
desenvolvimento econémico e social pela via da producdo de bens e
servicos, para fortalecer-se na funcdo de promotor e regulador desse
desenvolvimento. No plano econdmico o Estado é essencialmente um
instrumento de transferéncias de renda, que se torna necessario dada a
existéncia de bens publicos e de economias externas, que limitam a
capacidade de alocagdo de recursos do mercado. Para realizar essa funcéo
redistribuidora ou realocadora o Estado coleta impostos e os destina aos
objetivos cléassicos de garantia da ordem interna e da seguranca externa, aos
objetivos sociais de maior justica ou igualdade, e aos objetivos econdmicos
de estabilizacdo e desenvolvimento. Para realizar esses dois Ultimos
objetivos, que se tornaram centrais neste século, o Estado tendeu a assumir
funcbes diretas de execucdo. As distor¢des e ineficiéncias que dai resultaram
deixaram claro, entretanto, que reformar o Estado significa transferir para o
setor privado as atividades que podem ser controladas pelo mercado. Dai a
generalizagdo dos processos de privatizacdo de empresas estatais. Neste
plano, entretanto, salientaremos um outro processo tdo importante quanto, e
que no entretanto ndo esta tdo claro: a descentralizagdo para o setor publico
ndo-estatal da execucdo de servigos que nao envolvem o exercicio do poder
de Estado, mas devem ser subsidiados pelo Estado, como é o caso dos
servicos de educacdo, saude, cultura e pesquisa cientifica. Chamaremos a
esse processo de “publicizagdo” (BRASIL, 1995, p. 13).

Assim, é possivel perceber que a estratégia do Plano Diretor do Estado era
viabilizar o ajuste fiscal e a mudanca institucional da administracdo publica. Segundo Souza
Filho (2011), isso se deu a partir de dois mecanismos — o primeiro mecanismo estava voltado
para a reducdo do aparelho de Estado via privatizacao, terceirizacdo, extincdo de orgédos e
focalizacdo dos gastos; o segundo mecanismo estava voltado para a centralizacdo e
fortalecimento dos nucleos estratégicos de decisdo politica.

Dessa forma, ao analisar de forma geral o Plano Diretor, seu contetdo
questiona a burocracia enquanto possibilidade de atencé@o aos interesses da populacéo, e ndo
enguanto instrumento de dominacéo e centralizacdo capitalista.

A essa centralizagdo das decisdes, combinava-se a descentralizacdo
administrativa, partindo do pressuposto da distribuicdo das atividades do Estado com outros
Orgdos, reduzindo as atribuicdes estatais. Assim, essa reforma buscava combinar a

centralizacdo burocratica com a descentralizacdo gerencial.

Os mecanismos gerenciais que viabilizaram a flexibilizacdo da
administracdo publica foram os que, no caso brasileiro, possibilitaram
articular a ordem administrativa neoliberal centralizada burocraticamente,
baseada na finalidade precipua de reducdo do Estado e ajuste fiscal, com a
I6gica tradicional necessaria para contemplar uma dominagdo fundada na
continuidade do pacto conservador (SOUZA FILHO, 2011, p. 213).
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Assim, a ideia de reforma ou de periodo pds-burocréatico nao se efetiva, uma
vez que a burocracia ndo foi superada, mas sim constitui-se em um elemento constitutivo da
materialidade estatal, que, de acordo com o poder vigente, determinara seu delineamento.

Com a reforma gerencial — desenvolvida em contexto neoliberal —, a
burocracia fica conectada ao gerencialismo, possibilitando sua expansdo na administracao
publica para o desenvolvimento dos interesses capitalistas. Tambeém é notavel o crescimento
da administracdo indireta, a qual, a partir da década de 1990, passa a ter destaque na
articulacéo estatal.

Na administracdo indireta, a privatizacao das politicas sociais deu-se a partir
de sua qualificagdo no Plano de Reforma, enquanto servigos ndo exclusivos do Estado. De
acordo com o Plano Diretor, os objetivos da reforma do Estado para os servicos ndo

exclusivos s&o os seguintes:

- Transferir para o setor publico ndo-estatal estes servicos, através de um
programa de publicizacdo, transformando as atuais fundacdes publicas em
organizaces sociais, ou seja, em entidades de direito privado, sem fins
lucrativos, que tenham autorizacdo especifica do Poder Legislativo para
celebrar contrato de gestdo com o Poder Executivo e assim ter direito a
dotacdo orgamentaria.

- Lograr, assim, uma maior autonomia e uma consequente maior
responsabilidade para os dirigentes desse servicos.

- Lograr adicionalmente um controle social direto desses servicos por parte
da sociedade através dos seus conselhos de administracdo. Mais
amplamente, fortalecer praticas de adocdo de mecanismos que privilegiem a
participacdo da sociedade tanto na formulacdo quanto na avaliagdo do
desempenho da organizacéo social, viabilizando o controle social.

- Lograr, finalmente, uma maior parceria entre o Estado, que continuaré a
financiar a instituicdo, a prépria organizacdo social, e a sociedade a que
serve e que devera também participar minoritariamente de seu financiamento
via compra de servicos e doagoes.

- Aumentar, assim, a eficiéncia e a qualidade dos servicos, atendendo melhor
o0 cidaddo-cliente a um custo menor (BRASIL, 1995, p. 47).

A ideia foi descentralizar a0 méaximo as atividades do Estado em érgdos
com autonomia gerencial chamados de agéncias. A competicdo pelos recursos oferecidos pelo
governo central, agora reduzido a um formulador de estratégias, introduziu mecanismos de
mercado para alocacdo de verbas.

Assim, no contexto da reforma gerencial, as organizagdes sociais converter-
se-iam no tipo de instituicdo central para o desenho das atividades sociais e cientificas, como
“entidades publicas ndo estatais”, podendo ser vistas tanto como formas de controle social

guanto como formas de producao de bens e servigos sociais e cientificos.
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Mesmo com a descentralizacdo dos servicos e transferéncia de recursos para
as organizac0Oes, a burocracia nao foi superada, mas sim adequada aos ideais gerenciais, pois,
para a manutencdo desse processo de descentralizacdo e repasse de recursos, era necessario o
controle sobre esses mecanismos por meio da burocracia. Assim, desenvolvem-se leis,
regulamentos e decretos para padronizar e normatizar esse repasse, visando controlar e manter
a ideologia reformista capitalista.

Portanto, diante da reforma do Estado e do avango do ideario neoliberal,
houve um aumento consubstancial de entidades, legitimadas por meio da administracdo
burocrética a partir de diversas legislacdes, tais como as Leis Federais n° 9.637 de 1998° e a
n® 9.790 de 1999.” Segundo Navarro (1998), essa legislacdo permite ao Estado estabelecer

parcerias com diferentes organizacGes sem fins lucrativos.

O crescimento destas entidades, mais 0 aumento das formas corporativas de
associacdo, levaria ao fortalecimento do “capital social” — termo claramente
mistificador e ideologizado, supostamente contrério ou alternativo ao
“capital econbmico”. Aqui aparece o0 conceito de “terceiro setor”. Para isso
criam-se leis e incentivos para organizacGes sociais, para a “filantropia
empresarial”, para o servi¢o voluntario e outras atividades, e desenvolve-se
uma relacdo de “parceria” entre elas e 0 Estado (MONTANO, 2010, p. 47).

Com isso, na década de 1990 (introducdo do ideario neoliberal), as
entidades privadas sem fins lucrativos tiveram um crescimento significativo, como mostra o
grafico abaixo. Essa ampliacdo foi produto das parcerias com o Estado, que mostra uma
aparéncia de enormes dimensdes, com o discurso de ampliacdo de politicas sociais, com 0

delineamento da relacdo de parcerias.

® Dispde sobre a qualificacdo de entidades, como organizacdes sociais; a criacdo do Programa
Nacional de Publicizacdo; a extin¢do dos 6rgdos e entidades que mencionam; a absorcdo de suas
atividades por organizages sociais, e outras providéncias.

" Dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como
OrganizacOes da Sociedade Civil de Interesse Publico; institui e disciplina o Termo de Parceria, €
outras providéncias.
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Grafico 1 — Crescimento das entidades privadas sem fins lucrativos no Brasil

W Ateé 1970

B Década de 1970
m Década de 1980
B Década de 1990
W 2001a2002

W 2003 a 2004

Fonte: IBGE (2006)

Assim, o crescimento dessas entidades apresentou-se da seguinte forma: 4%
das instituicdes surgiram até 1970; 10% na década de 1970; 20% na década de 1980; 43% na
década de 1990; 12% entre os anos de 2001 e 2002; 11% entre os anos de 2003 e 2004. A
partir desses dados, fica evidente a ampliacdo das entidades sem fins lucrativos a partir do
incentivo a ampliacdo da administracdo estatal indireta, no contexto da reforma gerencial.

Frente ao aumento de transferéncias de recursos do Estado para entidades
privadas sem fins lucrativos, propostas pela reforma administrativa do Estado — apoiada no
ideério neoliberal e no discurso de superacdo da burocracia —, fazem crescer alguns
questionamentos referentes a esse repasse: como funciona o processo de repasse de recursos
publicos para entidades privadas sem fins lucrativos? De que forma a burocracia se expressa
nesse processo? A burocracia atende a quais interesses nesse processo?

A fim de subsidiar respostas a esses questionamentos, faz-se necessario, no
proximo capitulo, conhecer como funciona o processo de repasse de recursos publicos para
entidades privadas sem fins lucrativos e as legislacGes que regulamentam essas transferéncias.
Para, posteriormente, no quarto capitulo, apresentar a identificagdo e analise das expressoes
da burocracia nesse processo.
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3 O REPASSE DE RECURSOS PUBLICOS DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL PARA ORGANIZACOES PRIVADAS SEM FINS LUCRATIVOS NO
MUNICIPIO DE LONDRINA

Conforme foi apresentado no capitulo anterior, discutir a reforma
administrativa do Estado no contexto neoliberal, por meio do gerencialismo, néo significa a
superacdo da burocracia. Ao contrario, a burocracia enquanto materialidade do Estado faz-se
presente em cada contexto com caracteristicas condizentes com a realidade, sendo flexivel e
adaptando-se ao contexto neoliberal de acordo com os interesses vigentes.

Este estudo busca identificar e analisar as expressdes da burocracia no
processo de repasse de recursos publicos para as organizagcfes privadas sem fins lucrativos,
procurando compreender como a burocracia continua presente na realidade do Estado, no
contexto do neoliberalismo e da reforma gerencial. Para realizagdo deste estudo faz-se
necessario, inicialmente, compreender o funcionamento desse processo, identificando a
legislacdo vigente, os setores e atores envolvidos e suas atribui¢bes, bem como a dindmica
dos tramites administrativos e o fluxo de repasse e recursos.

Assim, para organizagdo da primeira se¢do deste capitulo, foi realizada uma
aproximacdo com a legislacédo referente as transferéncias de recursos publicos para entidades
privadas sem fins lucrativos, tendo como escopo a modalidade adotada pela Politica de
Assisténcia Social de Londrina, a subvencéo social. Logo, serdo apresentadas as principais
leis, decretos e instru¢fes normativas em nivel federal, estadual e municipal, que orientam
todo o processo de transferéncia de recursos publicos, buscando subsidiar a construcdo da
segunda secdo, referente a operacionalizacao desse processo no municipio de Londrina.

Para a construgdo do processo dos repasse de recursos, faz-se importante
uma aproximagdo com o campo empirico da pesquisa por meio de um breve histérico da
organizacdo da administracdo publica e da Secretaria Municipal de Assisténcia Social
(SMAS) de Londrina.

A cidade de Londrina foi fundada em 1934, pela Companhia de Terras do
Parand, subsidiaria da “Parana Plantation Ltda.”, situada ao norte do Estado. Sua populacéo
atual, segundo o censo 2012, é de 515.707 (quinhentos e quinze mil, setecentos e sete)
habitantes, sendo a segunda cidade mais populosa do Estado do Parana. A economia de
Londrina baseia-se fundamentalmente no setor de servicos e comércio, e seu Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), de acordo com o Programa das Nacgdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) 2010, é de 0.82, considerado elevado para a regido (IBGE, 2012).
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A prefeitura municipal encontra-se organizada e dividida por meio de
quinze secretarias, sendo elas: Agricultura e Abastecimento; Ambiente; Assisténcia Social;
Cultura; Defesa Social; Educacdo; Fazenda; Gestdo Publica; Governo; ldoso; Mulher; Obras e
Pavimentacdo; Planejamento; Orcamento e Tecnologia; Saude e Trabalho, Emprego e Renda.
Dentre essas secretarias, 0 escopo da pesquisa pauta-se na Secretaria Municipal de Assisténcia
Social (SMAS), criada pela Lei Municipal n°4.910, de 26 de dezembro de 1991, e implantada
em janeiro de 1993.

Até o final de 1992, o trabalho na &rea de Assisténcia Social no municipio
de Londrina foi desenvolvido por entidades sociais e por um Departamento de Servigo Social,
vinculado a Secretaria Municipal de Saiude e Promogdo Social, situacdo que somente se
modificou com a implantacdo da SMAS (LONDRINA, 2013, s/p). A Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS), Lei Federal n° 8742, de 07 de dezembro de 1993, dispOe sobre a
organizagdo da Assisténcia Social, inclusive sobre a relacéo entre essa politica e as entidades
assistenciais.

A LOAS trata da prestacdo de servicos referentes as protecdes sociais
basica® e especial® por meio da rede socioassistencial, de forma integrada, diretamente pelos
entes publicos e/ou pelas entidades e organizacdes de assisténcia social vinculadas ao Sistema
Unico de Assisténcia Social, respeitadas as especificidades de cada acdo (BRASIL, 1993).

Referente a relacdo com as entidades privadas sem fins lucrativos no
municipio de Londrina, o Artigo 2° do Regimento Interno do Conselho Municipal de
Assisténcia Social (CMAS) (Decreto N° 1005, de 2010), define as competéncias da Secretaria
Municipal de Assisténcia Social.

Dentre as atribuicdes, destaca-se a promoc¢do de um conjunto integrado de
acles socioassistenciais bésicas e especiais de iniciativa publica e da sociedade civil
organizada, para atendimento das necessidades sociais do publico-alvo da assisténcia social;
organizacdo dos servicos de forma descentralizada, considerando as especificidades
socioterritoriais; a elaboracdo do orcamento da Politica de Assisténcia Social; organizacédo e

geréncia da rede municipal de servicos, programas e projetos governamentais e ndo

8 A protecdo social basica tem como objetivos prevenir situacdes de risco por meio do
desenvolvimento de potencialidades e aquisicdes, e o fortalecimento de vinculos familiares e
comunitarios (BRASIL, 2004, p. 33).

A protecdo social especial é a modalidade de atendimento assistencial destinada a familias e
individuos que se encontram em situagdo de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono,
maus tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de
medidas socioeducativas, situacdo de rua, situacdo de trabalho infantil, entre outras (BRASIL, 2004,
p. 37).
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governamentais; coordenacao da execucédo de beneficios, programas e projetos realizada pelas
entidades e organizacGes da sociedade civil; definicdo de padrdes de qualidade, formas de
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo das acBes governamentais € néo
governamentais de ambito local e a articulacdo da rede socioassistencial (LONDRINA,
2010b).

A partir das determinacGes da LOAS e outras legislacdes federais, como
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS); Norma Operacional Basica do Sistema
Unico de Assisténcia Social; Tipificacdo dos Servigos Socioassistenciais, dentre outras leis,
decretos e normativas, a SMAS de Londrina estabeleceu a prestacdo de servicos, programas,
projetos por meio da iniciativa pablica, mas também de iniciativas da sociedade civil, por
meio de entidades privadas sem fins lucrativos.

As entidades privadas que desenvolvem atividades socioassistenciais sem
fins lucrativos e atendam aos interesses publicos da prefeitura, de acordo com as demandas
existentes nos municipios, podem formalizar acordos administrativos de cofinanciamento de
suas atividades, de acordo com a disponibilidade e necessidade do municipio. Isto se da por
meio de selecdo para analise de compatibilizagdo de interesses e objeto de atuagdo entre a
prefeitura e a entidade, bem como anélise da regularidade da entidade e acGes desenvolvidas
por ela.

O cofinanciamento, ou seja, 0 repasse de recursos publicos da Politica de
Assisténcia Social para organizacgdes privadas sem fins lucrativos no municipio de Londrina, é
realizado pela modalidade de transferéncia voluntéria, apresentada por meio da rubrica
orcamentaria de transferéncia corrente referente a subvencdo social. Ela é formalizada
juridicamente a partir do instrumento de convénio estabelecido entre as organizacGes privadas
sem fins lucrativos e a administracéo publica.

Para compreensdo da linguagem juridica e administrativa referente ao
processo de repasse de recursos, faz-se necessario entender cada um dos elementos
identificados e definidos: a transferéncia voluntaria, a transferéncia corrente, a subvencao
social e o convénio, buscando estuda-los a partir de suas leis especificas que compdem o
processo de repasse de recursos publicos.

Portanto, o estudo desses elementos vai se pautar nas principais leis
referentes ao tema, uma vez que o volume de documentos, leis, decretos, instrucdes e
emendas é extenso, sendo necessaria a leitura e o foco nos materiais primordiais para
construcdo do processo dos repasse de recursos. Os demais serdo apenas citados para

conhecimento da vastiddo de normativas vigentes.
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A fim de evidenciar o volume de legislacdes existentes, o quadro a seguir
apresenta algumas dessas normativas federais referentes as transferéncias de recursos publicos

para entidades privadas sem fins lucrativos.

Quadro 1 - Legislacédo sobre transferéncia de recursos publicos

- Lei n® 1.493, de 13 de dezembro de 1951,

- Lei n®4.320, de 17 de marc¢o de 1964;

- Lei n®8.036, de 11 de maio de 1990, Art. 27;

- Lei n®8.212, de 24 de julho de 1991, Arts. 15, 47, 48 e 55 a 57;

- Lei n® 8.383, de 30 de dezembro de 1991, Art.54;

- Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993;

- Lei n®8.742, de 7 de dezembro de 1993;

- Lei n° 8.931, de 22 de setembro de 1994; (com a relacdo dada pela Lei n°® 9.057 de
06.06.95);

- Lei n®9.082, de 25 de julho de 1995;

- Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967,

- Decreto-lei n° 1.290, de 3 de dezembro de 1973;

- Decreto-lei n°® 1.442, de 27 de janeiro de 1976;

- MP n° 1.360, de 12 de marco de 1996;

- Decreto n® 93.872, de 23 de dezembro de 1986;

- Decreto n° 99.658, de 30 de outubro de 1990, Art 15;

- Decreto n° 612, de 21 de julho de 1992, art. 14, Art. 84 a 92;

- Decreto n° 825, de 28 de maio de 1993,

- Decreto n° 1.006, de 09 de dezembro de 1993;

- Decreto n°® 1.819, de 16 de fevereiro de 1996;

- Portaria MEFP n° 822, de 30 de agosto de 1991,

- Instrucdo Normativa DTN n° 08, de 21 de dezembro de 1990;

- Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000;

- Instrugdes Normativas da Secretaria do Tesouro Nacional: 01/97, 01/99, 01/00, 05/01,
06/01, 01/02, 02/02, 04/03, 01/04, 05/04, 02/06, 01/07, 04/07 e 07/07.

Além dessas leis federais, ainda existem as leis e orientagdes estaduais e
municipais, que também normatizam essas transferéncias. Para sintetizar e ndo perder o
escopo do trabalho, nesta secdo serdo apenas apontadas as principais leis de interesse e
vinculo com esta pesquisa, tais como: Lei Federal 4.320 de 1964; Instrucdo Normativa
Federal n° 01 de 1997 da Secretaria do Tesouro Nacional, com suas respectivas alteracfes
vigentes; Resolucdo Estadual n® 28 de 2011 do Tribunal de Contas do Estado do Parang;
Instrucdo Normativa Estadual n°® 061 de 2011 do Tribunal de Contas do Estado do Parana; Lei
Municipal de Londrina n® 9.538 de 2004; Decreto Municipal de Londrina n° 52 de 2010, bem
como 0s regimentos internos das Secretarias Municipais da Prefeitura de Londrina.

A partir da aproximacdo com essa legislacdo, foi possivel identificar que, no

Brasil, os repasse de recursos publicos para organizacbes privadas sem fins lucrativos
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ocorrem de duas formas: diretamente, por meio de transferéncias orcamentarias voluntarias,
enfoque deste estudo; e indiretamente, por meio de incentivos fiscais e rendncias tributarias.™

A modalidade de transferéncias orcamentarias voluntarias difere exatamente
da necessidade dos recursos transitarem diretamente pelo orcamento publico. Conforme a Lei
Federal 4.320, de 1964, as transferéncias orcamentarias podem ocorrer sob duas categorias
econdmicas: transferéncias correntes e transferéncias de capital.

No caso do municipio de Londrina, na Politica de Assisténcia Social, 0
repasse ocorre por meio da rubrica de transferéncias correntes que, segundo o artigo 12, inciso
2° da lei 4.320, classificam-se como “as dotagOes para despesas as quais ndo corresponda
contraprestacdo direta em bens ou servicos, inclusive para contribuicbes e subvencdes
destinadas a atender a manifestacdo de outras entidades de direito publico ou privado”
(BRASIL, 1964, p. 7).

Assim, o repasse nao pode ser direcionado diretamente para a prestagéo de
Servigos, mas sim como uma contrapartida para manutencéo do servico de entidades, uma vez
gue o objetivo ndo é o financiamento total do servigo, mas apoiar a manutencao de servicos
necessarios & populacao, isto é, que sejam de interesse publico.

As transferéncias correntes da SMAS de Londrina d&o-se pela via da
subvencao social, destinada a financiar despesas de custeio ou de manutencdo da entidade.
Conforme a Lei Federal 4.320, as subvenc¢des sociais sao transferéncias destinadas a cobrir
despesas de custeio das entidades beneficiadas e devem ser destinadas a instituicdes publicas
ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa, representando uma
cooperacdo suplementar para a manutencdo dessas instituicbes. Segundo a Geréncia de

Convénios e Contratos:!

As transferéncias voluntarias ndo visam lucro para entidade que esta
prestando o servigo. Ela parte do interesse mutuo entre a prefeitura e a
entidade, através da prestacdo de servicos gratuitos a comunidade sem custo
a populacdo, mas cofinanciados pelo municipio. Entdo, a transferéncia
voluntéria ela tem uma lei federal n° 4.320 e uma instru¢do normativa n° de
01 de 1997, as quais apresentam a modalidade de transferéncias voluntérias.
Dentro da transferéncia voluntaria tem varias modalidades, dentre elas, a

1 Na modalidade de incentivos fiscais e renlncias tributarias, os recursos nio transitam pelo
orcamento, sdo repassados diretamente pelos contribuintes, que os abatem da base de calculo ou do
tributo que iriam pagar ou consistem em isencdes. Ainda assim, sdo considerados de natureza
publica, pois provém de renuncia fiscal do Estado (CARVALHO NETO, 2007).

1 E importante ressaltar que, neste capitulo, as falas dos entrevistados serdo tomadas enquanto
conhecimento e informacdo para a construgdo do processo de repasse de recursos publicos, por
meio da metodologia do Mapa de Associagéo de ldeias.
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contribuicdo, auxilio e a subvencdo social que sdo destinadas ao publico da
assisténcia social de Londrina. Trabalhamos com as subvengdes sociais, que
refere-se ao custeio, ou seja, o cofinanciamento da prestacédo de servicos. [...]
custeio é uma natureza de despesa, contabilmente falando, com esta despesa
a entidade ndo pode adquirir material permanente, mobiliario, equipamento,
mas sim, para custeio do servico como material de expediente, pagamento de
pessoal, 4gua, luz telefone, material pedagdgico, educativo, ou seja, refere-se
ao recurso que vai cofinanciar as acdes da instituicio (GERENCIA DE
CONVENIOS E CONTRATOS).

Ainda, pautada na Lei 4.320, em seus artigos 16 e 17, ela expde algumas
condigBes basicas para o repasse de recursos. Primeiramente, esse repasse deve estar
fundamentalmentados nos limites das possibilidades financeiras, para a prestacdo de servicos
essenciais de assisténcia social, médica e educacional, e somente ocorrerdo quando a
suplementacdo de recursos de origem privada aplicados a esses objetivos se revelar mais
econbmica, ou seja, quando a prestacdo desses servigos privados for mais vantajosa
financeiramente, e se houver interesse publico.

Outra condicao referente a esse repasse é que somente receberdo os recursos
as instituicdes cujas condicBes de funcionamento forem julgadas satisfatorias pelos 6rgaos
oficiais de fiscalizacdo. Dessa forma, essas transferéncias tém que ser proficuas, do ponto de
vista da qualidade também (BRASIL, 1964).

Sobre o carater suplementar desse repasse, Jund (2008) alerta que as
subvencdes sociais devem ser aplicadas na prestacdo de servicos essenciais de assisténcia
social, médica e educacional, somente em condi¢fes de excecdo, pois a regra € que O
governamental execute diretamente os referidos servicos.

Assim, a subvencdo social para garantir a vantagem econémica tera seu
valor calculado de acordo com o tipo de servigo, sendo necessaria a criacdo de unidades
padronizadas para cada servicgo, e que cada um desses servigos seja de qualidade.

No municipio de Londrina, os servigos e metas (unidades de atendimento)
sdo revisados anualmente ou a cada novo edital de cofinanciamento. Atualmente, 0s servicos

previstos para repasse de recursos sao:
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Quadro 2 — Servicos socioassistenciais e metas (atendimentos)

PROTECAO METAS | PROTECAO SOCIAL ESPECIAL | METAS
BASICA
Socioeducativo Alta complexidade — acolhimento de
3.132 _ 168
criangas
Sociofamiliar Alta complexidade — acolhimento de
3.344 89
adultos
Socioprofissional para L7t Alta complexidade — acolhimento de 18
adolescentes ' adultos (cuidados especiais)
Socioprofissional e Alta complexidade — acolhimento de
) _ 2.200 o 15
incluséo produtiva adultos (operacdo noite fria)

Média complexidade — habilitacdo e

. 8 reabilitacdo 480
Pr6-Jovem T
coletivos
Média complexidade — oficinas Néo
CREAS 11 informado
Pro-Jovem 8 coletivos

Fonte: Secretaria de Assisténcia Social de Londrina — Servicos Sociossistenciais (2012)

A partir do quadro, entende-se que as subvencgfes sociais em Londrina sao
distribuidas por meio de cinco servicos destinados a protecao social basica e sete servigos da
protecéo social especial.

De forma geral, as subvencgdes sociais sdo uma espécie de remuneracao de
servigos prestados por entidades sem fins lucrativos. Trata-se de um acordo de interesses entre
a entidade e o Estado, em que este ultimo oferece recursos financeiros e as entidades tém
como contrapartida a prestacao de servicos.

A formalizagdo dessas subvencdes sociais ocorre com 0 instrumento
juridico do convénio. Os convénios sdo meios juridicos para execucgdo de servigos de interesse
reciproco dos 6rgdos e entidades da administracdo federal e de outras entidades publicas ou
particulares, sempre em regime de cooperacdo. Portanto, ha aporte de recursos de ambas as
partes, ndo so recurso financeiro, mas também bens, servicos, tecnologia ou, até mesmo, o

patrimdnio da entidade — oferecimento das instalagdes da instituicdo como contrapartida.

12 Coletivos de até vinte e cinco adolescentes cada.
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O marco legal de fundamental importancia para o estabelecimento de
convénios entre o Estado e as organizacbes privadas sem fins lucrativos foi a Instrucéo
Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional N° 01, de 15 de janeiro de 1997, a qual
disciplina a celebracdo de convénios de natureza financeira que tenham por objeto a execugéo
de projetos ou realizacdo de eventos (BRASIL, 1997). Essa normativa conceitua convénio

como:

[...] qualquer instrumento que discipline a transferéncia de recursos publicos
e tenha como participe 6rgdo da administracdo publica federal direta,
autarquica ou fundacional, empresa plblica ou sociedade de economia mista
gue estejam gerindo recursos dos orcamentos da Unido, visando a execugdo
de programas de trabalho, projeto, atividade ou evento de interesse reciproco
com duracdo certa, em regime de mitua cooperacdo (BRASIL, 1997, p. 1).

Esse instrumento juridico regulamenta a subvencdo, no que tange a
transferéncia de recursos em regime de mutua cooperacgdo, isto é, atende ao interesse dos
envolvidos, bem como do atendimento ao interesse publico. O convénio ainda estipula o
requisito da duracdo desse repasse, que deve ocorrer dentro de um periodo determinado.

Em Londrina, sdo firmados anualmente dezenas de convénios nas diversas
secretarias municipais. Na SMAS, sdo formalizados, em média, 51 convénios de servicos
socioassistenciais diversos. O quadro abaixo apresenta 0 nimero de convénios firmados entre
2009 e 2012.

Quadro 3 — Numero de convénios firmados de 2009 a 2012

ANO 2009 2010 2011 2012
N° DE
R 52 50 49 54
CONVENIOS

Fonte: Secretaria de Assisténcia Social de Londrina — Servigos Socioassistenciais, 2009-2012.

Para celebracdo de convénios entre o Estado e as entidades, sdo necessarios
alguns requisitos minimos, os quais sdo definidos detalhadamente na Instrucdo Normativa
n°01 de 1997. O primeiro requisito é a apresentacdo do plano de trabalho da entidade, que

deveréa conter, no minimo, as seguintes informacdes:
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| - razdes que justifiquem a celebracéo do convénio;

Il - descricdo completa do objeto a ser executado;

I11 - descricdo das metas a serem atingidas, qualitativa e quantitativamente;
IIl. A - licenca ambiental prévia, quando o convénio envolver obras,
instalacBes ou servicos que exijam estudos ambientais [...];

IV - etapas ou fases da execucdo do objeto, com previsao de inicio e fim;

V - plano de aplicacéo dos recursos a serem desembolsados pelo concedente
e a contrapartida financeira do proponente, se for o caso, para cada projeto
ou evento;

VI - cronograma de desembolso;

VII - comprovacao pelo convenente de que ndo se encontra em situacdo de
mora ou inadimpléncia perante 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica
Federal Direta e Indireta; IN STN n° 4, de 17.5.2007

VIII - comprovacdo do exercicio pleno dos poderes inerentes a propriedade
do imdvel, mediante certiddo emitida pelo cartorio de registro de imdveis
competente, quando o convénio tiver por objeto a execucdo de obras ou
benfeitorias no imdvel; e: IN STN n° 4, de 17.5.2007

IX - admite-se, por interesse publico ou social, condicionadas a garantia
subjacente de uso pelo prazo minimo de vinte anos, as seguintes hipoteses
alternativas a comprovacdo do exercicio pleno dos poderes inerentes a
propriedade do imdvel, prevista no inciso VIII do "caput" deste artigo: IN
STN n° 4, de 17.5.2007

(BRASIL, 1997, p. 1).

Os itens do plano de trabalho apontam a necessidade de planejamento e
controle dos servigos ofertados, mediante estabelecimento da justificativa; objeto, descricdo
das metas; etapas ou fases; cronograma, entre outros. Excluindo, dessa forma, o amadorismo,
isto é, acBes sem planejamento, acompanhamento ou avaliacao.

Ainda para formalizacdo do convénio, a Instrucdo Normativa n° 01 de 1997
exige a apresentacdo de documentos para o estabelecimento do convénio, a fim de garantir a
qualificagdo do convenente. O artigo 4° da instru¢cdo normativa afirma que atendidas as
exigéncias previstas no plano de trabalho, o setor técnico e o de assessoria juridica do 6rgéo
ou entidade concedente, segundo as suas respectivas competéncias, apreciardo o texto das

minutas de convénio, acompanhado dos seguintes documentos:

| - extrato, obtido mediante consulta ao Sistema Integrado de Administracéo
Financeira do Governo Federal-SIAFI, do cadastramento prévio do Plano de
Trabalho, realizado pelo 6rgdo concedente, contendo todas as informagdes
ali exigidas para a realizacdo do convénio (pré-convénio);

Il - documentos comprobatdrios da capacidade juridica do proponente e de
seu representante legal; da capacidade técnica, quando for o caso, e da
regularidade fiscal, nos termos da legislagdo especifica;

Il - comprovante pertinente a pesquisa do concedente junto aos seus
arquivos e aos cadastros a que tiver acesso, em especial ao Cadastro do
Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal - SIAFI
e ao Cadastro Informativo - CADIN, demonstrando que ndo ha quaisquer
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pendéncias do proponente junto a Unido, a entidade da Administracdo
Publica Federal Indireta ou a entidade a elas vinculada; e

IV - copia do certificado ou comprovante do Registro de Entidade de Fins
Filantrdpicos, fornecido pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social -
CNAS, quando for o caso (BRASIL. 1997, p. 3).

Assim, os documentos comprobatorios para a efetivagdo do convénio
demonstram a idoneidade das entidades que receberdo os recursos. A exigéncia dessa
documentacdo faz-se necessaria, a fim de garantir o registro, controle e confiabilidade das
acoes.

Apos a formalizacdo das clausulas do convénio, a Instrugdo Normativa n°01
de 1997 ainda prevé a necessidade de publicacdo no Diario Oficial da Unido dos seguintes

elementos do termo de convénio:

| - espécie, numero, e valor do instrumento;

Il - denominacédo, domicilio e inscri¢cdo no Cadastro Geral de Contribuintes
do Ministério da Fazenda - CGC/MF dos participes e nome e inscri¢cdo no
Cadastro de Pessoas Fisicas do Ministério da Fazenda - CPF/MF dos
signatarios;

111 - resumo do objeto;

IV - crédito pelo qual correra a despesa, nimero e data da Nota de Empenho
ou Nota de Movimentacédo de Crédito;

V - valor a ser transferido ou descentralizado no exercicio em curso e, se for
0 caso, 0 previsto para exercicios subsequentes, bem como o da
contrapartida que o convenente se obriga a aplicar;

VI - prazo de vigéncia e data da assinatura; e

VII - codigo da Unidade Gestora, da gestdo e classificacdo funcional
programatica e econdmica, correspondente aos respectivos créditos
(BRASIL, 1997, p. 10).

Ap0s sua publicacdo, os recursos séo liberados para a entidade em parcelas
firmadas no convénio, “a liberagéo de recursos financeiros, em decorréncia de convénio, deve
obedecer ao cronograma de desembolso previsto no Plano de Trabalho e guardar consonancia
com as fases ou etapas de execucdo do objeto do convénio” (BRASIL, 1997, p. 10).

Assim, vencida a etapa de formalizacdo, a Instrucdo Normativa indica
também a necessidade de fiscalizacdo da aplicacdo desses recursos, durante a etapa de
execucdo, sendo necesséria a visita no local onde o recurso esta sendo aplicado, a fim de
comprovar o desenvolvimento das acoes.

Além da visita a entidade durante a execucdo do convénio, ha necessidade
de prestacdo de contas parcial das parcelas de recursos publicos recebidas, por meio do
Relatorio de Execucdo Fisico-Financeira; extrato da conta bancéria especifica do periodo do
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recebimento da primeira parcela até o Gltimo pagamento e conciliagdo bancéria, quando for o
caso; copia do termo de aceitacdo definitiva da obra, quando o instrumento objetivar a
execucdo de obra ou servico de engenharia; e cdpia do despacho adjudicatdrio e homologacéo
das licitagdes realizadas ou justificadas para sua dispensa ou inexigibilidade, com o respectivo
embasamento legal, quando o convenente pertencer a Administracdo Publica (BRASIL,
1997).

Dessa forma, mais uma vez, é reforcada a necessidade de controle e
fiscalizacdo dessas transferéncias por meio de documentos comprobatorios da aplicacdo e
execucgdo correta do dinheiro publico.

Referente a fiscalizacdo e ao controle, a Instru¢cdo Normativa n® 01/97 expde
a obrigatoriedade de prestacdo de contas final do total de recursos recebidos apds a execucdo
final do convénio, que sera constituida de relatério de cumprimento do objeto, acompanhada
de:

| - Plano de Trabalho

I - Cépia do Termo de Convénio ou Termo Simplificado de Convénio, com
a indicacdo da data de sua publicacéo

I11 - Relatério de Execucgdo Fisico-Financeira

IV - Demonstrativo da Execucdo da Receita e Despesa, evidenciando os
recursos recebidos em transferéncias, a contrapartida, os rendimentos
auferidos da aplicacdo dos recursos no mercado financeiro, quando for o
caso e os saldos

V - Relacdo de Pagamentos

VI - Relagéo de Bens (adquiridos, produzidos ou construidos com recursos
da Uni&o)

VII - Extrato da conta bancéria especifica do periodo do recebimento da 12
parcela até o Gltimo pagamento e conciliacdo bancaria, quando for o caso.
VIII - copia do termo de aceitacdo definitiva da obra, quando o instrumento
objetivar a execucdo de obra ou servico de engenharia.

IX - comprovante de recolhimento do saldo de recursos, a conta indicada
pelo concedente, ou DARF, quando recolhido ao Tesouro Nacional.

X - copia do despacho adjudicatorio e homologagdo das licitagOes realizadas
ou justificadas para sua dispensa ou inexigibilidade, com o respectivo
embasamento legal, quando o convenente pertencer a Administracdo Publica
(BRASIL, 1997, p. 12).

Juntamente com essa documentacdo, a entidade ainda deve apresentar a
comprovacdo das despesas por meio de “documentos originais fiscais ou equivalentes,
devendo as faturas, recibos, notas fiscais e quaisquer outros documentos comprobatorios
serem emitidos em nome do convenente ou do executor” (BRASIL. 1997, p. 12).

Apds a apresentacdo de toda essa documentacdo da entidade a unidade

concedente, a administracdo publica municipal deverd analisar a regularidade dos
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documentos, com o intuito de aprovar ou reprovar a prestacdo de contas, por meio de
pareceres. Portanto, ap6s a avaliacdo da prestacdo de contas parcial ou final pela unidade

técnica responsavel, sera emitido parecer sob 0s seguintes aspectos:

I - Técnico - quanto a execucdo fisica e atingimento dos objetivos do
convénio, podendo o setor competente valer-se de laudos de vistoria ou de
informacGes obtidas junto a autoridades publicas do local de execucdo do
conveénio;

Il - Financeiro - quanto a correta e regular aplicagdo dos recursos do
convénio (BRASIL, 1997, p. 13).

Apds a aprovacdo ou reprovacdo da prestacdo de contas, a instrucdo
normativa ainda indica a necessidade de arquivar esses documentos em local adequado e em
boa ordem por cinco anos, estando a disposic¢ao das instancias de controle.

O detalhamento e a formalidade da Instru¢cdo Normativa apontam as causas
para rescisdo do convénio firmado entre 0 municipio e a entidade privada sem fins lucrativos,
guando “constitui motivo para rescisdo do convénio independentemente do instrumento de
sua formalizacdo, o inadimplemento de quaisquer das clausulas pactuadas” (BRASIL, 1997,
p. 14).

Em caso de qualquer irregularidade constatada nos documentos
apresentados pela entidade, sera instaurada a tomada de conta especial, visando a apuragéo
dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificagdo do dano, pelos 6rgaos encarregados
da contabilidade analitica do concedente. A investigacdo ocorrera motivada pela solicitagdo
do respectivo ordenador de despesas ou, na sua omissdo, por determinacdo do Controle
Interno ou Tribunal de Contas da Uni&o.

O controle e a fiscalizacdo do repasse de recursos ddo-se por meio de
Controle Interno e Externo, ou seja, “a fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder
Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo Municipal, na forma da lei” (BRASIL, 1988, p. 28).

O controle interno refere-se ao controle da propria gestdo municipal sobre
suas acOes, ou seja, 0 autocontrole administrativo das financas puablicas, o que permite a
Administracdo Publica rever os proprios atos quando ilegais, inoportunos ou inconvenientes.
Um bom exemplo desse controle é a Controladoria Geral do Municipio.

J& o controle externo € exercido por instdncias complementares a
administracdo publica municipal, tais como a Camara Municipal, os Tribunais de Contas dos

Estados ou do Municipio e dos Conselhos Municipais. Dessa forma, a burocracia favorece o
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controle das transferéncias de recursos por meio dessas instancias de controle, as quais sdo
referendadas nas legislacOes vigentes. Esses controles também estdo presentes no municipio

de Londrina, segundo o representante da Geréncia de Convénios e Contratos:

Quando a gente fala de transferéncia de recurso publico, a mesma envolve
controle interno e externo. O Controle Interno é feito pela Secretaria de
Assisténcia Social e pela Controladoria Geral do Municipio. J& o Controle
Externo é feito pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana e pelo
Conselho Municipal de Assisténcia Social, também deveria ser realizado
pela Cadmara de Vereadores, mas ndo sei como isso ocorre em Londrina. No
ambito da Secretaria, acompanhamos o0 repasse através de visitas as
entidades e reunibes da Geréncia de Monitoramento e Avaliagdo nas
entidades. [...] A Controladoria faz o acompanhamento da parte fiscal e
contabil do repasse, analisando onde e de que forma estd sendo aplicado o
dinheiro publico e se 0 mesmo esta sendo utilizado de acordo com a
legislacdo vigente que determina e parametriza estes gastos de recurso
publico. O Tribunal de Contas acompanha através de um sistema
informatizado, no qual a entidade preenche bimestralmente e no final do
convénio. JA& o Conselho Municipal de Assisténcia Social, tem suas
comissdes que acompanham e analisam a parte financeira da aplicacdo do
recurso, bem como a execucdo do mesmo através do monitoramento. As
comissdes acompanham as ac¢Ges das entidades diretamente na comunidade
(GERENCIA DE CONVENIOS E CONTRATOS).

Assim, a necessidade de controle e fiscalizacdo € reforcada pela Instrugdo
Normativa n° 01 de 1997, com a indicacdo dos responsaveis pela fiscalizacdo e controle, bem
como as competéncias destes. Por meio dessa fiscalizacdo e controle, busca-se a eficiéncia do
repasse, de modo a evitar desvios e a ma utilizacdo de recursos publicos.

O delineamento desses tramites administrativos de transferéncia de recursos
publicos e as orientacBes referentes ao controle e fiscalizagdo desse repasse séo reforcados
pela Resolucgdo n° 28 de 2011 do Tribunal de Contas do Estado do Parana, a qual dispGe sobre
a formalizacdo, a fiscalizacdo e a prestacdo de contas desse repasse.

De acordo com a Resolugdo Estadual n°® 28 de 2011, os convénios somente
serdo celebrados se houver previsdo orcamentéria; critérios técnicos de escolha das entidades
para estabelecimento das transferéncias; finalidades e justificativas para ocorréncia do repasse
— devem estar em consonancia com as atividades desenvolvidas pela entidade, sendo atestado
pela Secretaria ou Conselho afetos a area —; os procedimentos de formalizacdo, execucéo,
acompanhamento e prestacdo de contas deverdo ser desenvolvidos por meio da documentacgéo
pertinente prevista na Instru¢cdo Normativa; a necessidade de encaminhamento de prestagdo de

contas desse repasse ao tribunal de contas (PARANA, 2011a).
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A Resolucdo n° 28 de 2011 define, na legislacdo vigente, como empregar o
recurso exclusivamente no cumprimento do objeto do termo; garantir livre acesso aos
documentos, atos e fatos para o controle interno e externo; atender recomendac6es, exigéncias
e determinacGes do controle interno e externo; a entidade devera observar os principios da
moralidade, impessoalidade, da economicidade, da isonomia, da eficiéncia e da eficicia; a
entidade devera fazer pesquisa de precos e apresentar, no minimo, trés orcamentos diferentes;
a comprovacao das despesas serdo efetuadas por meio de notas fiscais e demais documentos
comprobatodrios, revestido das formalidades legais, devendo conter a descricdo do bem ou
servigo, nimero do convénio, ano e nome do concedente (PARANA, 2011a).

Essa resolucdo traz algumas novidades no ambito da fiscalizacéo,
especificando que as transferéncias devem ser acompanhadas e fiscalizadas, ndo apenas pelo
Tribunal de Contas, mas também pelo concedente, pelo fiscal responsavel indicado no termo,
pelo Sistema de Controle Interno, pelo tomador do recursos, por meio de sua Unidade Gestora
de Transferéncias (UGT).

O controle pelo concedente ocorrera por meio do controle interno, que
devera acompanhar e fiscalizar a execucdo do objeto pactuado, podendo interferir a qualquer
momento e devendo emitir relatério consubstanciado, o qual deve conter minimamente
“histdrico de acompanhamento da execucdo; manifestacdo conclusiva sobre a regularidade da
aplicacdo de recursos; qualidade do servigo prestado ou da obra executada; e a avaliacdo das
metas e resultados estabelecidos pelo termo de transferéncia, contendo um comparativo
analitico entre a situagio anterior e a posterior a celebracdo do termo” (PARANA, 2011a, p.
7).

Em relagdo ao controle por parte da entidade, a resolucdo indica que esta
deve instituir uma UGT com as seguintes atribui¢Ges: controlar a aplicacdo dos recursos de
acordo com o objeto pactuado; controlar a movimentagdo financeira a partir do momento da
celebracdo do termo; aferir despesas pertinentes a execucdo; acompanhar o cumprimento e
avaliar as metas; elaborar parecer ou relatorio sobre a execucdo do termo; informar ao
Tribunal de Contas sobre qualquer irregularidade ou ilegalidade na execucdo do termo
(PARANA, 2011a).

Outro ponto relevante reforcado pela Resolucdo n° 28 de 2011 é a criacdo
do Sistema Integrado de Transferéncias (SIT), o qual consiste em um instrumento
informatizado disponibilizado pelo Tribunal de Contas do Estado do Parand para fins de
registro e acompanhamento das informac6es, bem como para a prestacdo de contas das

transferéncias financeiras. A utilizacdo do SIT é obrigatoria para todos os 6rgaos publicos e
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entidades privadas, sendo necessario cadastro, manutencéo e atualizagio continua (PARANA,
2011a).

A prestacdo de contas, segundo a Resolugdo n° 28 de 2011, da-se por meio
da apresentacdo de copia de documentos para a manutencao e atualizagdo do SIT. O Tribunal
ainda orienta que a manutencdo dos documentos originais das entidades e érgdos publicos
devem ser arquivados e mantidos em local adequado e de facil acesso para o controle interno
e externo por dez anos, ampliando dessa forma, o periodo indicado pela Instrucdo Normativa
01 de 1997.

Apo6s a publicagdo da Resolugdo n° 28 de 2011, o Tribunal de Contas do
Estado do Parané ainda publicou a Instrugdo Normativa n° 61 de 2011, a qual dispde sobre as
regras de utilizacdo desse sistema.

Nessa Instrugdo Normativa séo dadas orientagdes referentes a esse sistema,
como obrigatoriedade da entidade em atualizar bimestralmente os dados informados,
independentemente da realizacdo de repasse ou despesa. Juntamente com as informacdes
lancadas no SIT, a normativa indica a necessidade de anexar em meio digital, minimamente

0s seguintes documentos:

Quadro 4 — Documentacéo do SIT

Pelo concedente Pelo tomador de recursos

Extratos bancarios da conta corrente e de

Termo de transferéncia; e e e
aplicacdo financeira;

Publicacdo de aviso de licitacdo, quando

Termos de aditivos ou de rescisdo, se L
necessaria;

houver:;

A publicacio dos termos: Ata de julgamento de processos

licitatorios;
O plano de trabalho e respectivas Orgamentos e pesquisas de pregos
alteracoes; realizadas pelas entidades privadas;
Termos de fiscalizacdo emitidos pelo Relacéo dos ganhadores das pesquisas de
fiscal responsavel; preco;

Termo de cumprimento de objeto;

Relatorio circunstanciado, contendo
expressa manifestacdo acerca da
regularidade da utilizagdo dos recursos,
devendo atender a formulario préprio do
sistema.

Certiddo negativa de Débito (CND)
especifica do INSS, quando o objeto se
referir & obra.

Fonte: Parana (2011b, p. 12).
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Portanto, essa instru¢cdo normativa reforca as orientagdes oferecidas pela
Resolucdo n°28 de 2011, detalhando seus elementos, como SIT, prestacdo de contas,
documentacdo, entre outros.

Além dessas normativas federais e estaduais apresentadas, cada municipio
ainda regulariza as transferéncias de recursos publicos para entidades privadas sem fins
lucrativos em legislacdo propria. No municipio de Londrina, a principal lei que regulamenta
esse repasse, na SMAS, enfoque deste estudo, é a Lei Municipal n°® 9.538 de 2004, a qual

autoriza o Poder Executivo a destinar recursos a concessdo de subvencdes sociais.

Existe uma lei municipal n® 9.538 referente a subvencao social, ela define a
possibilidade do municipio cofinanciar acGes de entidades sociais, acdes
socioassistenciais na comunidade. A lei de subvengdo ela trabalha com o
interesse publico, o interesse mutuo, ou seja, ha necessidade do servigo; uma
entidade que presta o servico e tem interesse em receber recurso do
municipio para continuar desenvolvendo as acfes e o poder publico tem a
possibilidade de cofinanciar, ¢ baseado nisto que é feito o convénio
(GERENCIA DE CONVENIOS E CONTRATOS).

Essa normativa municipal reforca as orientacbes dadas pelas demais
legislacBes, como a necessidade da concessdo das subvengdes dentro dos limites e
possibilidades orcamentérias e financeiras previstas no orgcamento publico municipal.

A Lei Municipal 9.538 trata das obrigacdes referentes as entidades
beneficidrias e a administracdo puablica municipal. As entidades beneficiarias estardo

obrigadas a:

| - prestar atendimento direto ao publico, de forma gratuita e continuada, nas
areas de assisténcia social, saide ou educacdo, de acordo com o interesse
publico;

Il - obedecer aos padr6es minimos de eficiéncia previamente fixados pelo
6rgdo fiscalizador;

111 - apresentar funcionamento satisfatorio, a critério do érgéo fiscalizador;
IV - provar gque seus bens e direitos ndo constituem patriménio de individuo;
V - fazer prova de regularidade do mandato de sua diretoria;

VI - fazer prova de que é sediada em Londrina;

VII - provar que ndo tem pendéncias com a divida ativa do Municipio nem
com tributos do Estado e da Uni&o, em especial FGTS e INSS;

VIl - comprovar inscricdo no conselho municipal pertinente & sua area de
atuacéo; e

IX - apresentar o titulo de utilidade publica;

X - manter 0s recursos repassados em conta bancéria especifica, excetuando-
se 0s casos em que o seu valor seja insuficiente para que a abertura se
concretize, segundo os padrdes bancarios;
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XI - aplicar e gerir 0s recursos repassados, em conformidade com o plano de
trabalho e aplicagdo dos recursos, exclusivamente no cumprimento do objeto
de que trata o convénio;

XII - utilizar os resultados da aplicacdo financeira dos recursos transferidos
exclusivamente no objeto do convénio;

Xl - propiciar, aos técnicos da Administracdo Municipal de Londrina,
todos os meios e condi¢cdes necessarios a fiscalizagdo, a supervisdo e ao
acompanhamento da aplicacdo dos recursos; e

XIV - ressarcir ao Municipio, sem prejuizo de outras sangdes legais, 0s
recursos recebidos devidamente corrigidos, quando:

a) ndo for executado o objeto estabelecido no convénio;

b) os recursos forem utilizados em finalidade diversa daquela estabelecida
no plano de aplicacéo;

¢) houver falta de movimentacdo dos recursos sem justa causa por prazo
superior a trinta dias;

d) ndo for apresentada, no prazo regulamentar, a prestacdo de contas, salvo
guando decorrente de caso fortuito ou for¢a maior devidamente comprovado
e aceito pelo 6rgao financiador;

e) ao final do prazo de vigéncia do convénio, houver saldo de recursos
eventualmente n&o aplicados; ou

f) deixar de prestar contas, conforme os critérios estabelecidos no manual de
prestacdo de contas elaborado pela Auditoria Municipal Interna
(LONDRINA, 2004, p. 2).

Em relacdo a Administracdo Municipal Direta e Indireta, concedente das

subvencdes sociais, a Lei Municipal 9.538 define as seguintes responsabilidades e obrigages:

| — Efetuar o cadastro e 0s registros necessarios ao adequado controle e
acompanhamento das entidades beneficiarias;

Il — coordenar e supervisionar, mediante orientacdo e controle, a execucao
do objeto do convénio, avaliando seus resultados;

Il — Emitir parecer técnico na prestacdo de contas, legitimando as despesas e
o efetivo alcance dos objetivos propostos; e

IV — Publicar extrato do termo de repasse no Jornal Oficial do Municipio.
Paragrafo Unico. A Auditoria Municipal Interna fara anélise e a aprovacéo
final da prestagdo de contas (LONDRINA, 2004, p. 3).

Assim, essa normativa indica tanto as obrigacOes e responsabilidades da
entidade que receberéa o beneficio como da administracdo publica municipal que repassara o
dinheiro.

Essa lei ainda apresenta como condi¢do para a entidade receber os recursos

publicos o cadastro da entidade junto a prefeitura por meio dos seguintes documentos:
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| — oficio da prdpria entidade solicitando o convénio ao chefe do Poder
Executivo ou ao titular do 6rgdo da Administracdo Direta ou da
Administracdo Indireta envolvido;

Il — Cobpia da inscricdo de funcionamento da entidade, concedida pelo
respectivo conselho de sua area de atuacdo;

Il — Copia do estatuto da entidade, registrado em cartorio;

IV — Cépia da ata de posse da atual diretoria da entidade, registrada em
cartorio;

V - Fotoc6pia do CNPJ da entidade;

VI — Declaracdo do representante legal da entidade de que nem ele nem a
entidade sdo réus em acéo civil pablica ou outras ac6es alusivas a desvio de
recursos e de que ndo tenham pendéncias no Tribunal de Contas do Estado
do Parana e na Auditoria Municipal Interna;

VII - Declaragdo do representante legal da entidade de que remunerara, com
0S recursos recebidos, pessoal de sua Diretoria nem 0s contratard para a
execucdo do objeto do convénio, bem como também ndo contratara servidor
publico de qualquer esfera governamental para a realizacdo do objeto do
convénio;

VIl — Declaragdo do presidente da entidade responsabilizando-se pelo
recebimento, pela aplicacéo e pela prestacdo de contas dos recursos;

IX — Fotocopia do RG e do CPF do presidente e do tesoureiro da entidade;

X — Cépia da lei de Declaracdo de Utilidade Publica;

XI - Plano de Trabalho; e

XII - Plano de aplicacéo dos recursos.

Paragrafo Gnico. O cadastramento ocorrera no 6rgao municipal inerente a
area de atuacdo da entidade, que devera acompanhar a aplicacéo correta dos
recursos aos fins a que se destinam, segundo seus beneficidrios
(LONDRINA, 2004, p. 1).

Portanto, essa lei formaliza e legitima as orientacGes dada pelas leis federais
e estaduais para ambito municipal, adaptando-se as necessidades locais.

Além da Lei 9.538, destaca-se no municipio de Londrina o Decreto
Municipal n® 52 de 2010, que regulamenta os procedimentos Licitatérios e a Execucdo
Orcamentaria e Financeira no ambito da Administracdo Direta, Indireta, Autarquias,
Fundacao, Institutos e Fundos Municipais, instituidos e mantidos pelo municipio de Londrina.

O decreto determina que todos os procedimentos licitatorios de compras,
contratacdo de obras e servicos e formalizagéo de convénios, envolvendo repasse de recursos
financeiros, bem como a administracdo e fiscalizacdo de contratos oriundos desse processo,
serdo realizados pela Secretaria Municipal de Gestdo Publica; a fiscalizacdo € apontada como
responsabilidade da Gestdo de Contratos, Convénios e Parcerias; 0 monitoramento e 0
acompanhamento dos convénios serdo realizados pela Secretaria solicitante, no caso, a
Secretaria de Assisténcia Social (LONDRINA, 2010a).

A Secretaria solicitante ainda sera responsavel pelo termo aditivo do
convénio, caso haja interesse, e por “acompanhar o cronograma mensal de desembolso,

liberagé@o de recursos para abertura dos processos de selecéo de entidades e emisséo de nota
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de empenho, as quais deverdo ser realizadas por meio do Sistema Orcamentario, Contabil e
Financeiro” (LONDRINA, 2010a, p. 1).

Portanto, de forma geral, as normativas que regulamentam e orientam o
processo de repasse de recursos publicos desenvolvidas pela Politica de Assisténcia Social
para entidades sem fins lucrativos no municipio de Londrina sdo apresentadas no quadro

abaixo.

Quadro 5 — Normativas que regulamentam as subvencdes sociais

LEI AMBITO DISPOE SOBRE

Estatui normas gerais de direito financeiro
para elaboracdo e controle dos orgcamentos
Lei n®4.320 de 1964 Federal e balancos da Unido, dos estados, dos
municipios e do Distrito Federal. Explicita
0 que sdo subvencodes socialis.

Disciplina a celebracdo de convénios de
Instrucdo Normativa n° 01 natureza financeira que tenham por objeto
Federal ~ . L
de 1997 a execucdo de projetos ou realizacdo de
eventos e da outras providéncias.

Dispde sobre a formalizacdo, a execucdo, a
fiscalizacdo e a prestagdo de contas das
transferéncias de recursos financeiros e
Resolugdo n° 28 de 2011 Estadual demais repasses no ambito estadual e
municipal, institui o sistema integrado de
transferéncias — SIT - e d& outras
providéncias.

Regulamenta a resolugdo n° 28/2011,
dispde sobre a formalizagéo, a execucéo, a
fiscalizacdo e a prestacdo de contas das
Estadual transferéncias de recursos financeiros no
ambito estadual e municipal, regulamenta o
sistema integrado de transferéncias — SIT —
e da outras providéncias.

Instrugdo Normativa n° 61
de 2011

Autoriza o poder executivo a destinar
recursos a concessao de subvencdes, a
constituicdo ou ao aumento de capital das
Lei n®9.538 de 2004 Municipal empresas publicas e das sociedades de
economia mista e a contribuigdes para a
Fundacdo Cultura Artistica de Londrina —
FUNCART.

Regulamenta os procedimentos licitatorios
e a execucdo orcamentéria e financeira no
ambito da administracdo direta, indireta —
autarquias, fundagéo, institutos e fundos
municipais —, instituidos e mantidos pelo
municipio de Londrina.

Decreto n° 52 de 2010 Municipal

Fonte: autora da dissertacdo, pesquisa de campo.
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A apresentacdo dessas leis e normativas federais, estaduais e municipais,
que regulamentam o processo de transferéncia de recursos publicos para entidades privadas
sem fins lucrativos na Politica de Assisténcia Social do municipio de Londrina, possibilita a
compreensdo de como essas transferéncias sdo legalmente fundamentadas.

Entretanto, essa aproximacdo com a legislacdo referente as transferéncias
financeiras ndo apresenta como € operacionalizado o processo de repasse financeiros para
entidades privadas sem fins lucrativos, isto é, seu fluxo. Assim, faz-se necessario
compreender essa operacionalizagdo na Politica de Assisténcia Social do municipio de
Londrina, explicando como ela ocorre, quais 0s atores envolvidos e suas atribuigdes, ou seja,

as peculiaridades no processo de repasse de recursos.

3.1 A OPERACIONALIZACAO DO REPASSE DE RECURSOS PUBLICOS DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL PARA ORGANIZACOES PRIVADAS SEM FINS LUCRATIVOS DO

MUNICIPIO DE LONDRINA

A construcdo desta secdo sobre o processo de transferéncias financeiras no
municipio de Londrina revelou-se como uma tarefa complexa, uma vez que ndo havia no
municipio nenhum documento que indicasse o funcionamento. Mesmo com a presenca de
muitas leis federais, estaduais e municipais que regulamentam esse repasse, COmo vimos na
secdo anterior, as orientag0es eram expostas de forma fragmentada.

Destarte, nenhuma das leis apresentadas demonstraram o funcionamento
desse processo de repasse de recursos publicos da Politica de Assisténcia para entidades
privadas sem fins lucrativos, apontando as etapas, atores envolvidos e suas atribui¢fes, bem
como o fluxo de transferéncias como um todo.

Para construir todo o processo de repasse financeiros, foi necessario aliar a
legislacdo estudadaa as entrevistas realizadas com os atores envolvidos nesse processo. Em
aproximacdo com o campo empirico, foi possivel identificar que o profissional com o maior
conhecimento sobre a temética era o gestor de Convénios e Contratos da SMAS.

Diante disso, foi realizada uma entrevista semiestruturada com perguntas
abertas e fechadas sobre o processo de repasse financeiro, inicialmente, com o gestor de
Convénios e Contratos, visando a descricdo deste processo no municipio de Londrina. Na
entrevista, o gestor descreveu todo o0 processo de repasse de recursos, apresentando as etapas,
0S responsaveis por cada etapa, as atribui¢cdes dos atores envolvidos, dentre outros dados de

fundamental relevancia.
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A partir dessa entrevista inicial com o gestor de Convénios e Contratos, foi
possivel identificar os demais atores que deveriam ser entrevistados, tais como representantes
do CMAS; da Geréncia de Monitoramento de Avaliacdo da SMAS; Coordenadoria de
Convénios e Parcerias da Secretaria de Gestdo Publica; da Procuradoria; da Controladoria
Geral; da Camara Municipal de Vereadores e do Tribunal de Contas do Estado do Parana,
todos envolvidos diretamente no processo.

Assim, foram aplicadas entrevistas semiestruturadas com todos esses
setores, a fim de reconstruir o processo de transferéncias financeiras, a partir da fala e
descricdo dos atores envolvidos, com excecdo do representante da Camara Municipal de
Vereadores, o qual, apesar de inimeros contatos telefénicos, e-mails e oficios, ndo se
pronunciou sobre o tema e ndo aceitou ser entrevistado.

Dessa forma, esta se¢éo foi elaborada essencialmente baseada nas falas com
0s representantes de cada setor envolvido no processo de repasse de recursos publicos, com
maior énfase na fala do gestor de Convénios e Contratos, procurando aliar as legislacfes
vigentes.

A metodologia empregada para efetivar a construcéo deste capitulo, a partir
das falas dos entrevistados, foi 0 mapa de associagdo de ideias trabalhada por Spink e Lima
(2000) e por Pinheiro (2000). Essa técnica apresenta dois objetivos: dar subsidios ao
processo de interpretacdo e facilitar a comunicacdo dos passos subjacentes ao processo
interpretativo (SPINK; LIMA, 2000, p. 107).

Embora essa forma de organizacdo de dados seja utilizada em métodos de
analise mais complexos do que a analise de conteldos, a adaptacdo desse mapa para a
analise das entrevistas mostrou-se valiosa, na medida em que possibilitou que as falas
fossem aprofundadas no decorrer da elaboragdo do capitulo. Assim, na construcdo do
processo de repasse de recursos publicos no municipio de Londrina, na auséncia de
documentos que subsidiassem a pesquisa, foi necessario valer-se das falas dos entrevistados,
enguanto conhecimento e informacao para a descricdo e delineamento do processo de repasse
financeiro.

Portanto, o objetivo central desta secdo é apresentar a operacionalizagédo
do processo de repasse de recursos publicos da SMAS para entidades privadas sem fins
lucrativos no municipio de Londrina, a partir das falas dos representantes de cada setor
envolvido nesse processo, buscando lhe dar conteddo e forma.

A fim de facilitar o entendimento de todo o processo de repasse de

recursos, devido a sua complexidade e ao fato de haver muitos setores envolvidos, no
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decorrer desta secdo, serdo apresentadas as atribui¢cdes de cada setor no processo e, ao
final da secdo, sera apresentada a sistematizacdo do processo como um todo, por meio
do fluxograma.

O processo de transferéncia de recursos publicos da Politica de Assisténcia
Social para entidades privadas sem fins lucrativos no municipio de Londrina tem inicio na
SMAS, que recebe da Administracdo Municipal o valor do montante de recursos publicos
destinados as acOes dessa area. A SMAS, a partir do valor alocado no Fundo Municipal de
Assisténcia Social (FMAS), elabora o planejamento das acOes referentes a essa politica, bem
como elabora a proposta orcamentaria de despesas relacionadas a esse planejamento. Em
seguida, encaminha para 0 CMAS para estudo, anélise e aprovacao.

Essa atribuicdo da SMAS estd prevista em seu regimento interno,
regulamentado pelo Decreto Municipal n° 1.005 de 2010, tendo a responsabilidade de
“formular a politica municipal de assisténcia social; elaborar o plano municipal de assisténcia
social e elaborar o orcamento da politica municipal de assisténcia social” (LONDRINA,
2010b, p. 1).

Segundo o gestor de Convénios e Contratos,

A Secretaria desenvolve proposta, planejamento dos recursos para despesas
gerais, servi¢os publicos, subvencBes sociais, bem como 0s servi¢os que
serdo cofinanciados. Diante dessas propostas, o Conselho Municipal de
Assisténcia Social aprova, reprova ou aponta a necessidade de modificacdes.
Portanto, o Conselho define o rateio de recursos a partir de propostas
encaminhadas pela Secretaria de Assisténcia Social de acordo com o
montante alocado no fundo (GERENCIA DE CONVENIOS E
CONTRATOS).

Desse modo, o0 processo de repasse de recursos tem inicio na SMAS, a partir
de planejamentos e elaboracdo de propostas or¢camentarias, as quais sao encaminhadas para
deliberacdo do CMAS. O Conselho analisa as propostas e o0s valores destinados as
subvencdes, levando em consideragdo o0s servicos que serdo cofinanciados, as metas
(quantidade de atendimentos previstos) e, de acordo com os estudos realizados pelos
conselheiros, organizados em comissdes, aprovam, reprovam ou indicam as alteracOes
necessarias.

Os valores destinados as subvengdes propostos pela SMAS, bem como 0s
critérios de partilha do recurso, tipos de servigos, valores e quantidades de metas a serem
cumpridas, sdo historicamente definidos de forma compartilhada entre 0 CMAS e a SMAS,

conforme afirma a representante do conselho:
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Os servicos, valores, enfim as subvenc@es séo historicamente calculadas. E
sempre pego os trés ultimos anos de execugdo orcamentaria, € feito uma
média e é definido o valor para o proximo ano. Entdo, com base nesse
calculo de trés anos, a gente estabelece uma previsdo orcamentaria dentro do
Plano Plurianual, e por consequéncia, dentro das Leis de Diretrizes
Orcamentarias anuais. Dentro do total de recursos do Fundo Municipal de
Assisténcia Social, nds temos despesas diversas, uma delas é a subvencdo,
outra delas é a manutencdo dos servigos publicos. Outra € a manutencéo do
fundo da crianca e do adolescente e ainda os custos dos Conselhos Tutelares.
Em Londrina o Conselho Tutelar é vinculado a Secretaria de Assisténcia,
portanto ao fundo. Entdo, calculamos o valor necessario para os servigos da
rede ndo governamental, os quais precisam receber a transferéncia de
recurso. Eu ndo sei te dizer exatamente o total do fundo em relacdo a
subvencdo, mas eu acredito que seja maior do que o valor que é utilizado
para manutencdo dos servi¢os publicos. Acho que é uma propor¢do de
sessenta por cento, mais ou menos. Eu ndo tenho bem certeza disso, mas
historicamente € mais ou menos isso, sessenta por cento do fundo vai para
subvencdo e o restante € para a manutencdo dos servigos governamentais,
Conselho Tutelar e o fundo da Crianga e do Adolescente (CONSELHO
MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL).

Diante da afirmacdo, ao analisar o or¢camento municipal da Politica de

Assisténcia Social, entre os anos 2009 e 2011, podemos constatar a situagao:

Quadro 6 — Valores das subvencdes sociais entre os anos de 2009 a 2011

Ano Total — Orcamento | Valor da Subvencéao Porcentagem da
da Politica de Subvencao
Assisténcia Social
2009 19.576.000,00 10.895.000,00 56%
2010 19.650.000,00 11.707.000,00 59%
2011 21.623.000,00 12.999.000,00 60%

Fonte: Quadro de detalhamento da despesa orcamentaria da Prefeitura de Londrina, 2009-2011.

Portanto, os dados demonstram uma média de 58% do valor total alocado no
FMAS destinado as subvenc@es sociais, entre os anos de 2009 a 2011, ou seja, os valores
destinados a essas transferéncias sdo definidos por meio de uma média de valores dos trés
ultimos anos. Assim, é possivel notar que a definicdo dos valores destinados as subvengoes
ndo sdo planejados por todos os setores envolvidos, juntamente com as entidades e com a
populacdo demandatéria, mas sim a realizacdo de uma média dos valores dos recursos nos

altimos trés anos.
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As propostas orcamentarias das subvencdes sdo encaminhadas ao CMAS,
que ira deliberar sobre essas informacdes, aprovando ou ndo as propostas, cujos resultados
serdao publicados em resolucdo do CMAS.

O papel do CMAS nesse processo de transferéncia esta além da mera
definicdo dos critérios de partilha e aprovacao das propostas da SMAS, segundo 0 Regimento

Interno de 1995 do conselho, em seu artigo 3°. Dentre as atribui¢cdes do Conselho destaca-se:

estabelecer as prioridades da politica de assisténcia social; fiscalizar as
instituicGes atuantes no municipio; normatizar as acdes e regular a prestacdo
de servicos de natureza publica e privada; acompanhar; avaliar e fiscalizar os
servicos prestados pela rede governamental e ndo governamental; definir
critérios de qualidade para os servicos publicos e privados; apreciar e emitir
parecer acerca da proposta orcamentéaria encaminhada pela SMAS; propor,
aprovar e acompanhar a execu¢do orcamentaria do FMAS; propor a
formulacdo de estudos e pesquisas sobre a qualidade dos servigos da area da
assisténcia social; propor critérios para a celebragdo de convénios entre o
setor publicos e entidades privadas sem fins lucrativos; acompanhar e avaliar
a gestdo dos recursos destinados a programas, projeto e servigos e
acompanhar as condi¢cGes de acesso a populacdo usuaria dos servicos
(LONDRINA, 1995, p. 2).

Além dessas atribui¢des, 0 Conselho tem outras competéncias vinculadas ao

processo de repasse de recursos:

A responsabilidade do Conselho, nesse fluxo de transferéncia de recurso, é
total, pois sua responsabilidade se subdivide em diferentes etapas e
momentos em articulacdo com a SMAS. A primeira grande responsabilidade
do Conselho de Assisténcia é deliberar de fato quem vai receber esse
recurso, qual entidade, que tipo de servico e o publico alvo. A segunda
responsabilidade é o acompanhamento da transferéncia de recursos e da
celebracdo do convénio entre a SMAS e a entidade. E a terceira atribuicéo é
fiscalizar a utilizagdo desse recurso pela entidade, se de fato esta ocorrendo
de acordo com o plano de trabalho estabelecido, com o objeto estabelecido,
com a proposta tracada pelo Conselho e pela a SMAS. Portanto,
resumidamente as trés principais atribuicdes do CMAS sdo deliberar pelo
recurso, acompanhar a tramitagdo das transferéncias e fiscalizar a utilizacdo
do recurso (CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL).

Assim, o papel do CMAS nesse repasse de recursos se da enquanto 0rgao
que delibera sobre os recursos, mas também controla, acompanha e fiscaliza as transferéncias.
Essas atribuigOes referem-se ao conselho enquanto uma instancia de controle externo prevista
na Constituicdo Federal de 1988.

Ap0s a aprovacdo das propostas de subvencGes sociais e a publicacdo da

resolucdo pelo CMAS, o conselho encaminha essa resolucdo para a SMAS, em especial, para



83

a Gestdo de Convénios e Contratos, para dar inicio ao processo de selecdo das entidades, por
meio do chamamento publico.

O chamamento publico é um procedimento voltado para a selecdo das melhores
propostas de trabalho, que atendam aos interesses publicos. Como o proprio nome revela, é
realizado um chamamento, “uma convocagdo de propostas das entidades interessadas no
cofinanciamento publico, por meio de edital publico. Esse edital deve conter os critérios de
escolha, o objeto, servigos e valores dos recursos repassados” (BRASIL, 2011, p. 2).

Segundo o gestor de Convénios e Contratos da SMAS,

A SMAS sempre faz chamamento pablico para garantir o direito de todas as
entidades interessadas participarem, ou seja, direitos iguais a todas as
entidades que necessitam de recursos. Entdo nesse chamamento publico é
um instrumento do poder publico de selecdo e publicidade destas
possibilidades de cofinanciamento dando oportunidade de acesso a todas as
entidades (GERENCIA DE CONVENIOS E CONTRATOS).

Dessa forma, a SMAS, por meio de sua Geréncia de Convénios e Contratos,
desenvolve uma proposta de chamamento publico e a encaminha para a Secretaria de Gestao
Publica, que responde por todos os tramites administrativos da prefeitura.

A Coordenadoria de Gestdo de Convénios, segundo o artigo 30 do
regimento interno da Secretaria de Gestdo Publica, regulamentado pelo Decreto municipal n°
191 de 2010, tem por atribuicdes

I. coordenar as atividades inerentes a elaboracdo dos processos
administrativos visando a celebracdo de convénios e formalizacdo de
parcerias, com base em regimento especifico a area;

I1. elaborar editais de selecdo publica para celebracdo de termos de parceria;
I11. encaminhar os editais de Selecdo Publica para aprovacdo juridica;

IV. remeter o processo a Procuradoria para analise quanto a possibilidade de
formalizacéo do convénio;

V. elaborar os termos de convénios com base no regulamento vigente;

VI. encaminhar os termos de convénios para aprovacao juridica;

VII. encaminhar os termos de convénio e de parceria para assinatura;

VIII. publicar o extrato do convénio e dos termos de parceria na imprensa
oficial;

IX. encaminhar o convénio a Secretaria solicitante para monitoramento e
acompanhamento através do setor ao qual se relaciona o servico;

X. proceder a gestdo dos Termos de Parceria, aplicando, no que couber, as
normas o artigo 31; e

XI. efetuar outras atividades afins, no ambito de sua competéncia
(LONDRINA, 2010c, p. 20).
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Para a Coordenadoria de Convénios e Parcerias da Secretaria de Gestdo

A Coordenadoria recebe a documentacdo encaminhada pela Assisténcia
Social e verificamos a questdo formal e legal, fazendo anélise técnica de
forma imparcial. Portanto, vemos somente a questdo legal e formal. Entdo,
nos vamos verificar se a lei permite aquilo, qual é o documento que precisa
de acordo com o objeto, tipo de entidade etc., e entdo, montamos 0 processo.
Entdo, na verdade nossa atribuicdo é receber a documentacdo e pedidos,
fazer a formalizacdo dos mesmos e finalizar no final do processo com a
publicacdo dos convénios. Assim nosso papel é fazer toda essa parte formal
e encaminhar para a Secretaria gerenciar (COORDENADORIA DE
CONVENIOS E PARCERIAS).

Portanto, apds receber o esboco do chamamento publico da SMAS, a

Secretaria de Gestao Publica, por meio da Coordenadoria de Convénios de Parcerias, monta o

processo e o edital de chamamento publico. Em seguida, encaminha para a Procuradoria Geral

do municipio, que devera analisar a legalidade do ato.

competéncias:

Com relacdo as transferéncias financeiras, a Procuradoria Geral tem por

- representar, judicial e extrajudicialmente, o Municipio;

- assessorar juridicamente a administragdo direta, autarquica e fundacional;

- planejar, coordenar, controlar e executar as atividades juridicas de interesse
do Municipio;

- cobrar judicialmente a divida ativa do Municipio e realizar a arrecadacao
dos valores executados;

- assessorar a administracdo direta, autarquica e fundacional na elaboragéo e
analise de projetos de lei e demais atos normativos;

- apurar pedidos indenizatérios ao Municipio, quando envolvam a
administracdo direta, autarquica e fundacional;

- apurar 0 cometimento de faltas disciplinares pelos servidores publicos
municipais do Poder Executivo, englobando administragdo direta, autarquica
e fundacional; e

- realizar outras atividades afins no ambito de sua competéncia
(LONDRINA, 2013, s/p).

atribuicbes da  Procuradoria, nesse  processo, referem-se

fundamentalmente a parte legal das transferéncias, por meio da verificacdo da legalidade dos

atos administrativos, dentro das legislacdes vigentes. O representante da Procuradoria afirma:
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Nos avaliamos aqui a parte é da instrumentalizacdo e legalidade, analisando
se esta de acordo com as leis vigentes federais, estaduais e municipais, pois
existem leis especificas para cada tipo de transferéncia, no caso da
Assisténcia Social é a subvencdo social firmada através de convénio
(PROCURADORIA).

Ap06s a comprovacao da legalidade, o processo volta para a Coordenadoria
de Convénios e Parcerias da Secretaria de Gestdo Publica, onde sera formalizado o edital de
chamamento puablico e sua publicacdo em Diario Oficial.

Segundo o gestor de Convénios e Contratos da SMAS,

Neste edital, consta cada servico que sera cofinanciado, quais os valores de
cada servico, quais as metas de atendimento, enfim, é o detalhamento das
necessidades publicas a fim de firmar convénio com entidades privadas sem
fins lucrativos que atendam estas necessidades. Este edital fica publicado em
didrio municipal por dez dias, tempo necessario para as entidades
apresentarem as propostas para a Secretaria de Assisténcia Social,
especificamente para a Gestdo de Conveénios e Contratos, a qual monta uma
comissdo avaliadora que analisard todas as propostas (GERENCIA DE
CONVENIOS E CONTRATOS).

Assim, depois de publicado o edital de chamamento publico, as entidades
encaminham propostas de cofinanciamento publico por meio de um plano de trabalho
adequado ao objeto e informacdes apresentadas no chamamento publico. Esses planos de
trabalho serdo analisados por uma comissdo montada pela Gestdo de Convénios e Contratos
da SMAS, com a responsabilidade de verificar a documentagdo, compatibilizagdo entre os
interesses da Secretaria e das entidades, o foco no objeto, o planejamento, as acgdes e 0

publico-alvo.

Apos esta analise, se a entidade cumprir todos os requisitos minimos
propostos pelo chamamento puablico ela recebe a aprovacdo preliminar da
Gestdo de Convénios e Contratos. Esta geréncia da Secretaria de Assisténcia
Social encaminha o resultado do processo de sele¢do para a Secretaria de
Gestdo Publica que publicara o resultado. Neste edital do resultado também
é 0 prazo para que as entidades apresentem a documentacao necessaria para
a formalizacdo do convénio, documentos estes previsto na Lei Federal n°
4.320, na Instrucdo Normativa n° 01/97 e na Lei municipal n°® 9.538,
referente as normativas sobre subvencdo social (GERENCIA DE
CONVENIOS E CONTRATOS).

Apos a publicacdo do edital, a SMAS — por meio da Gestdo de Convénios e

Contratos — recebe toda a documentacdo e realiza a primeira analise desses documentos,
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dando enfoque ao plano de trabalho, o qual tem que ser aprovado por esta Secretaria. Segundo

0 gestor de Convénios e Contratos da SMAS,

A Gestdo de Convénios e Contratos realiza a primeira conferéncia dos
documentos e plano de trabalho entregue pela entidade. Se o plano estiver
tudo dentro das normativas e do edital de chamamento ele é aprovado. Uma
vez reunida toda a documentacao, incluindo o plano de trabalho aprovado,
tudo é encaminhado para a Coordenadoria de Convénios e Parcerias da SGP,
a qual ira realizar uma nova conferéncia dos documentos, a partir das
legislagbes vigentes e montard o processo de formalizacdo do termo de
convénio. Uma vez montado o processo, este € encaminhado para a
Procuradoria Geral, onde mais uma vez é realizada a analise legal da
documentacdo e da minuta de convénio. Aprovado esse termo de convénio
ele retorna para Coordenadoria de Convénios e Parcerias da SGP, a qual
finaliza o processo, publica em jornal oficial e encaminha para SMAS para
iniciar seu gerenciamento. A partir disso a entidade comeca a receber o
cofinanciamento das acGes de acordo com o plano de aplicacdo, plano de
trabalho e o cronograma (GERENCIA DE CONVENIOS E CONTRATOS).

Assim, a exemplo do edital de chamamento publico, os documentos
referentes a celebracdo dos convénios seguem o mesmo fluxo dentro do processo de repasse
de recursos. A SMAS passa para a Coordenadoria de Convénios e Parcerias da Secretaria de
Gestdo Publica para formalizar e montar o termo de convénio e, posteriormente, segue para a
Procuradoria para analise da legalidade. Apos sua andlise legal, o convénio retorna para
Secretaria de Gestdo Publica para ser finalizado e publicado, em seguida, é encaminhado para
a SMAS para iniciar 0 gerenciamento e execu¢do do convénio.

A partir da publicacdo e encaminhamento do termo de convénio para a
SMAS, ¢ realizado o repasse de recursos as entidades de acordo com o que foi estipulado no
chamamento puablico, no plano de trabalho e no termo de convénio.

A partir do momento que a entidade comeca a receber as parcelas do
cofinanciamento, ela deve entregar a SMAS relatorios de atividades mensais, descrevendo as
acOes desenvolvidas, metas atendidas, descri¢ao da utilizacdo dos recursos, a interacao entre a
entidade, publico-alvo e comunidade, apontando limites, possibilidades e desafios das
entidades. Portanto, esse relatério consiste na prestacdo mensal de contas dos recursos para a
SMAS, visando ao controle e acompanhamento da execucao do objeto conveniado.

Durante toda a execu¢do do convénio, a SMAS tem a responsabilidade de
acompanhar, fiscalizar, controlar e avaliar a prestagéo dos servigos, a utilizagdo dos recursos e

0 cumprimento do objeto firmado no termo de convénio.
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A SMAS desenvolve essas competéncias por meio de duas Geréncias: a de
Convénios e Contratos e a de Monitoramento e Avaliacdo. De acordo com o gestor de
Convénios de Contratos, “[...] estas geréncias trabalham o tempo todo juntas, pois ao receber
os relatorios das entidades a Gestdo de Convénios e Contratos analisa as metas e ja encaminha
para a Gestdo de Monitoramento para acompanhamento das acBes” (GERENCIA DE
CONVENIOS E CONTRATOS). E complementa: “no &mbito da Geréncia de Convénios e
contratos, o acompanhamento, controle, fiscalizacdo e avaliacdo das transferéncias de
recursos acontece mais na parte documental, ou seja, controle do cumprimento das metas
apresentados pelas entidades nos relatorios mensais” (GERENCIA DE CONVENIOS E
CONTRATOS). Portanto, a Gestdo de Convénios e Contratos deve conferir se a entidade esta
atendendo a quantidade de metas previstas no termo de convénio.

J& a Geréncia de Monitoramento e Avaliacdo faz o acompanhamento mais
sistematico dos recursos junto a entidade: “ela faz visitas para acompanhar as agdes, ela
aponta as diretrizes de qualidade e o tragcado metodoldgico que a entidade deve atender de
acordo com o Sistema de Monitoramento e Avaliacdo de Londrina” (GERENCIA DE
CONVENIOS E CONTRATOS). Essa Geréncia tem como objetivo central:

Acompanhar, monitorar e avaliar a rede socioassistencial do 6rgdo gestor e
as conveniadas com a Secretaria Municipal de Assisténcia Social de
Londrina, financiadas pelo Fundo Municipal de Assisténcia Social. O
monitoramento é referenciado pelo Sistema Municipal de Monitoramento e
Avaliacdo que estabelece indicadores de avaliagdo e critérios de qualidade
dos servigos, além de definir nomenclatura e conceito basico para cada
servico. O referido sistema foi aprovado pelo Conselho Municipal de
Assisténcia Social no ano de 2005, e sua implementacédo visa a ampliacdo da
qualidade dos servicos prestados, principalmente no que se refere
a profissionalizacdo da rede; a adequacdo das estruturas fisicas e de
equipamentos; capacitacdo dos trabalhadores e discussdo sobre novas
metodologias de intervencdo (LONDRINA, 2013, s/p).

Assim, a Geréncia de Monitoramento e Avaliacdo possui o discurso que
possui 0 enfoque na transparéncia, controle social e qualificagdo dos servicos prestados pela
rede socioassistencial privada e publica do municipio de Londrina. A Geréncia acompanha e
monitora por meio de visitas técnicas, comissfes de servicos, supervisdes técnicas, reunides
com as geréncia e diretorias e reunides com entidades, usuarios dos servicos e outros.

De acordo com a representante da Geréncia de Monitoramento e Avaliacdo
do municipio de Londrina, as competéncias referentes as transferéncias de recursos ndo estdo

entre suas principais agdes, mas sim a manutencdo do Sistema de Monitoramento e Avaliagdo



88

municipal, que acompanha toda a rede socioassistencial, e ndo apenas as entidades que

recebem subvencao:

No6s ndo temos uma competéncia direta na transferéncia de recursos. A
Geréncia de Monitoramento ela é independente da Geréncia de Convénio e
Contratos, a qual é a maior responsavel por estas transferéncias. A Geréncia
de Monitoramento e Avaliagdo tem por competéncia a elaboracdo e revisao
do sistema de monitoramento e avaliacdo de acordo com as normativas e
legislagcbes da Politica de assisténcia Social. Também acompanhamos,
supervisionamos e assessoramos todas entidades que desenvolvem servigos
na area da Assisténcia Social do municipio tendo como base legal o esse
Sistema de Monitoramento e ndo apenas as entidades que recebem
subvencBes. N6s acompanhamos as entidades, através de seis comiss@es de
servicos gue se relnem mensalmente, sdo elas: a comissdo de coordenadores
dos servigcos do CRAS; comisséo do servico de acolhimento institucional de
crianca e adolescente; comissdo de acolhimento institucional para
atendimento ao adulto; comissdo dos servicos de inclusdo produtiva;
comissdo do servico de convivéncia e a Gltima que é a comissao dos servi¢os
da protecdo social especial para pessoa com deficiéncia e suas familias.
Entdo, a nossa competéncia é propiciar que essas entidades desenvolvam as
acOes de acordo com o que estd previsto, legalmente. Assim, nés na
Geréncia de Monitoramento, quando recebemos o relatério de atividades
mensal da entidade, encaminhado pela Geréncia de Convénio que ja
monitorou 0 cumprimento das metas. NoOs fazemos uma avaliacdo e
monitoramento das agles, pois como estamos diretamente ligados a rede
socioassistencial devido ao Sistema de Monitoramento e Avaliacdo e ja
conhecemos as entidades, bem como os servicos prestados. Assim,
acabamos fazendo esta parceria com a Geréncia de Convénios e Contratos
em decorréncia de nossa proximidade com a rede de entidades. No término
dos Convénios elaboramos juntamente com a Gestdo de Convénios o laudo
de cumprimento de objeto, dividido em duas partes. A primeira parte
apresenta o valor que a entidade recebe por més, a quantidade de metas e a
avaliacdo do cumprimento das mesmas, esta parte é feita pela Geréncia de
Convénios. Nés ficamos com a parte de avaliacdo qualitativa das acOes,
analisando se estdo se acordo com o sistema de monitoramento e avaliacéo
(GERENCIA DE MONITORAMENTO E AVALIACAO).

Conforme a fala da representante da Gestdo de Monitoramento e Avaliacéo
da SMAS, é possivel perceber que as competéncias dessa geréncia estdo diretamente ligadas
ao Sistema de Monitoramento e Avaliagdo de toda a rede socioassistencial, possibilitando o
contato direto com as entidades que recebem repasse e prestam o servi¢co conveniado. Foi
atribuida a essa geréncia o papel de auxiliar a Geréncia de Convénios e Contratos no controle
e acompanhamento qualitativo dos servicos prestados pelas entidades cofinanciadas com
recursos publicos.

A entidade ainda deve entregar os relatorios de atividades mensais para a

SMAS, devem ser prestadas contas, bimestralmente, ao Tribunal de Contas do Estado do
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Parana, por meio do SIT. O Tribunal de Contas tem o papel de controle externo dentro do
processo de transferéncias financeiras, garantindo transparéncia, controle e legalidade do
repasse.

As competéncias do Tribunal de Contas em relagdo ao processo de repasse

de recursos sao:

Controlar a receita e a despesa do Estado e dos Municipios; analisar e julgar
a legalidade das prestacfes de contas dos Poderes Legislativo, Judiciario, do
Ministério Publico e de todos os 6rgdos publicos; julgar as contas de todas as
associacdes e entidades que tenham recebido recursos do Estado ou dos
municipios, para atividades sociais; apreciar e julgar as denuncias sobre
irregularidades ou ilegalidades praticadas por administradores publicos;
prestar orientacdo nas agdes administrativas, respondendo as consultas
formuladas (PARANA, 2013, s/p).

Dessa forma, o Tribunal de Contas € um 6érgéo responsavel pela fiscalizacdo
do uso do dinheiro pablico, nos trezentos e noventa e nove municipios do estado do Parana,
em complemento a atividade fiscalizadora do Poder Legislativo (Camaras de Vereadores).
Além de controlar todo o volume de dinheiro publico investido pelo governo do Parana e
prefeituras, o Tribunal de Contas do estado do Parana, utilizando os meios de comunicacéo,
informa sobre o resultado dessas contas publicas, ou seja, se o dinheiro publico foi aplicado
corretamente e se 0s servicos oferecidos a populacéo séo de qualidade.

Essas responsabilidades do Tribunal de Contas em relacdo ao repasse de
recursos sao evidenciadas na fala do representante do Tribunal de Contas do Estado do

Parana:

O Tribunal tem a competéncia de fiscalizar qualquer transferéncia de
recursos publicos para qualquer entidade publica ou privada, independente
do nome que se dé a esta transferéncia, seja convénio, termo de parceria,
contrato de gestdo, termo de cooperacdo. Enfim, tem varios tipos de nomes
gue se ddo a uma transferéncia de recursos publicos. O tribunal compreende
estas como a execucdo de politicas publicas em colaboracdo, onde o Estado
passa para a entidade uma verba, que é uma transferéncia voluntaria, para se
aplicar em algumas politicas publicas de interesse comum. Entdo, a
competéncia do Tribunal esta em controlar tanto quem repassa, quanto quem
recebe os recursos. Atua nas duas pontas do convénio, para ver se o gestor
escolheu a forma adequada para transferir esses recursos e também se a
entidade aplicou conforme o plano de trabalho e legislagdo vigente
(TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA).
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Conforme o representante do Tribunal de Contas do Estado do Parana, o
acompanhamento, o controle e a fiscalizacdo do repasse sdo realizados essencialmente pelo

SIT, mas também por meio de visitas, documentos e dendncias:

Hoje n6s temos o SIT, que é um sistema declaratério, ou seja, as pessoas
informam as despesas, tem os extratos, tudo em formato digital mas, esse
sistema ndo é burro, pois gerencia as informacdes e um analisador eletrénico
gue vai dar consisténcia aqueles dados achados. Caso o SIT detecte alguma
inconsisténcia nas demonstracdes, n6s vamos iniciar uma fiscaliza¢do é “in
loco” ou solicitando documentos complementares. Independente dessa
analise eletrdnica, n6s fazemos inspecGes programadas durante o ano,
inspecdes e auditorias em alguns municipios. Além disso, n6s atendemos 0s
casos transmitidos a ouvidoria como alguma dendncia, solicitacdo do
Ministério Publico. Assim, a atuacdo do tribunal ndo apenas através do SIT,
mas também através de documentos, fiscalizacdo no local e dendncias
(TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA).

Além desse controle externo, existem outras instancias externas com a
competéncia do controle das transferéncias de recursos. Para o presidente do Tribunal de
Contas, “[...] ndo podemos esquecer o papel fundamental do poder legislativo de fiscalizacdo
desses recursos, bem como o0s conselhos gestores de politicas publicas instituidos nos
municipios, os quais exercem também este papel de fiscalizacdo em conjunto com o Tribunal
de Contas” (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA).

O papel da Camara Municipal de Vereadores do municipio de Londrina, em
relacdo ao controle do processo de transferéncias de recursos publicos, esta descrito no artigo
18 da Lei Orgéanica Municipal N° 33 de 2000, com a competéncia de “fiscalizar os atos do
poder executivo, incluidos os da administracdo indireta do municipio” (LONDRINA, 2000, p.
12).

No entanto, a competéncia da Camara Municipal de Vereadores de Londrina
ndo pode ter descri¢cdo, embora tenha havido vérias tentativas de realizar entrevista com o
presidente da Camara, ou com algum representante dessa instancia. Contudo, apds diversos
contatos por oficio, e-mail e ligacOes telefénicas, ndo ocorreu nenhuma devolutiva. Assim, a
operacionalizacdo do papel da Camara deu-se por meio de contato informal, via telefone, com
um funcionério da Cémara, que ndo aceitou a realizacdo de entrevista e preferiu ndo se
identificar.

Segundo o representante da Camara de Vereadores de Londrina, o papel do

poder legislativo nesse processo de repasse refere-se:
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A Céamara faz o acompanhamento e fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentéria e patrimonial do municipio e das entidades da administragdo
direta, indireta e fundacional, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencBes e rendncia de receitas, com o
auxilio do Tribunal de Contas do Estado do Parand. Isto se d&, através do
acompanhamento da proposta orcamentaria apresentada pelo municipio que
inclui as subvencdes sociais. Entdo a Camara tem que analisar se os valores
sdo condizentes com a realidade de Londrina e pode aprovar, reprovar ou
indicar alteracdes. Ela também fiscaliza através da prestacdo de contas do
municipio, pois todo fim de ano o poder executivo apresenta a prestagao de
contas de todos os recursos do orcamento de Londrina, inclusive os gastos
com subvencdes sociais e mais uma vez a Camara ira averiguar se houve a
aplicacdo correta dos recursos e podera aprovar, reprovar ou solicitar
explicacdes, caso haja divida sobre a execugdo das subvencdes. Outro ponto
importante a ressaltar é que a Camara a qualquer momento pode solicitar ao
poder executivo, documentos referentes a estas subvencgdes sociais, caso
exista alguma suspeita ou denincia (CAMARA MUNICIPAL DE
VEREADORES).

Além do papel do Poder Legislativo, como foi ressaltado pelo representante
do Tribunal de Contas, ha também o papel dos conselhos gestores de politicas publicas,

enguanto instancia de controle externo. De acordo com o representante do conselho:

Dentro do CMAS existem duas comissfes que desempenham o controle,
acompanhamento, fiscalizacdo e avaliacdo deste repasse. Sdo a Comissdo de
Acompanhamento do Fundo, a qual recebe da SMAS cdpias dos relatorios
das atividades mensais entidades, para realizarem a avaliagdo mensal
referente ao gasto da execucdo orgamentaria do recurso. E a Comissao de
Acompanhamento e Anélise do Servico, tendo como responsabilidade visitar
0s servicos que sdo ofertados e fazer outra avaliacdo mais qualitativa da
prestacdo do servigo. As duas comissdes trazem essas discussGes para o
Conselho nas reunides ordinarias, e o Conselho vai deliberando de acordo
com as necessidades. As demandas apresentadas pelas comissdes, e ai que
entra a também a etapa de fiscalizagdo, onde o Conselho todo fica a par de
como estdo as entidades que recebem esses recursos, do ponto de vista
guantitativo e qualitativo, e delibera a fiscalizacdo, avaliagdo e controle
social (CMAS).

Portanto, o Tribunal de Contas, a Camara Municipal de Vereadores e
CMAS séo instancias externas que realizam o controle, acompanhamento, fiscalizacdo e
avaliacdo sistematica durante todo o processo de repasse de recursos desde sua formalizacéo,
execucéo e prestacao de contas.

O processo de transferéncia de recursos publicos, além do controle externo,
possui o controle interno, desenvolvido pela Controladoria Geral do Municipio. E um controle
sistematico do processo, desde a formalizacdo até a prestacdo de contas final do repasse de

recursos publicos, no &mbito interno da administracdo municipal.
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A Controladoria Geral do Municipio tem como finalidade a verificacdo dos
atos praticados, bem como a preservacao e a aplicacao correta dos recursos disponiveis, em
atendimento ao programa de governo e zelando pelos principios que regem a administracdo
publica, previstos no Artigo 37 da Constituicdo Federal: “legalidade, moralidade,
impessoalidade, publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 1988, p. 14). Assim, a Controladoria
Geral tem o controle da aplicacdo correta dos recursos publicos destinados as entidades
privadas sem fins lucrativos.

Dentre as competéncias desse Orgdo referentes ao repasse de recursos,
destacam-se, no Artigo 3° do regimento interno da Controladoria, regulamentado pelo Decreto
Municipal n°® 375 de 2012:

- Atender as consultas relacionadas nas questfes de ordem administrativa e
contabil da Administracdo Direta e Indireta do Municipio;

- Determinar medidas que visem a melhoria do servigo publico municipal,
com a expedicdo de portarias, instrucdes normativas, orientacfes técnicas,
recomendacodes, pareceres e publicacdes de demais normas para uniformizar
os procedimentos relacionados aos registros, a guarda, ao uso, a
movimentacgdo e ao controle de bens e valores, e de outros assuntos de sua
competéncia;

- Prevenir e detectar irregularidades, erros ou falhas, através de auditorias
normais, de carater continuo, rotineiro e sistematico, previamente
programadas, ou auditorias especiais ou extraordinarias, para apurar
dendncias ou suspeitas;

- Proceder ao controle e a fiscalizacdo com atuacdes prévias, concomitantes
e posteriores aos atos administrativos visando a avaliacdo da acdo
governamental e da gestdo fiscal dos administradores por intermédio da
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
guanto a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a aplicacdo das
subvencdes e a rendncia de receitas;

- Promover a apuracdo, de oficio ou mediante provocacdo, das
irregularidades de que tiver conhecimento, relativas a lesdo ou ameaca de
lesdo ao patrimdnio publico;

- Requisitar a instauracdo de sindicancia, procedimentos e processos
administrativos sempre que verificar omissdo de autoridade competente,
inclusive promovendo a aplicacdo da penalidade administrativa cabivel, nos
termos da Lei n°® 4.928/

- Verificar a aplicacdo correta dos recursos financeiros disponiveis, bem
como, a probidade e a regularidade das operacdes realizadas;

- Desenvolver outras atividades afins, no ambito de sua competéncia.
Paragrafo Unico. Estdo sujeitos a Controladoria-Geral do Municipio, todos 0s
6rgdos e unidades administrativas da Administracdo Direta e Indireta,
inclusive empresas publicas, Sociedades de Economia Mista, fundos e
fundacBes (LONDRINA, 2012, p. 1).

Segundo o Controlador Geral do municipio,
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O papel da Controladoria é de orientar e fiscalizar a aplicacdo desses
recursos, ou seja, acompanhamos as secretarias que concedem 0s recursos e
as entidades que recebem o dinheiro publico. A responsabilidade da entidade
é aplicar bem o recurso publico, pois como tomadora, administradora e
gerenciadora do recurso publico, ela tem que atuar como se fosse um ente
publico, cumprindo todas as legislacbes pertinentes. Portanto, a
Controladoria tem o papel de acompanhar, orientar e fiscalizar a aplicacdo
das subvences sociais. A orientacdo prestada refere-se a forma de aplicacéo
desses recursos de acordo com as legislagdes vigentes. O acompanhamento é
realizado através dos documentos entregues a SMAS, e visitas que ocorrem
por amostragem ou dendncia. A amostragem seleciona, por sorteio, dentre
todas as entidades que recebem recurso e realiza a visita para fiscalizar. Por
exemplo: nés temos trezentos convénios, sorteamos cinquenta convénios
vamos analisar se houve o cumprimento das metas e do objeto conveniado.
Na verdade, quem faz o acompanhamento direto com as entidades fisicas é a
Secretaria que estabeleceu o convénio, mas por ventura também fazemos a
inspecéo “in loco” (CONTROLADORIA GERAL DO MUNICIPIO).

Portanto, a Controladoria faz o controle interno das transferéncias de
recursos, por meio da fiscalizacdo e orientacdo das secretarias e entidades, visando a aplicacao
eficiente do dinheiro publico.

O processo de transferéncia de recursos fecha seu ciclo com o término do
Termo de Convénio. Assim, a SMAS, por meio de suas geréncias de Convénios e Contratos e
de Monitoramento e Avaliacdo, emite um laudo técnico de avaliacdo da prestacdo de servicos,
apontando se houve o cumprimento do objeto, possiveis falhas, orientacBes para sanar
eventuais problemas detectados, bem como a avaliagéo final da entidade, apresentando ou néo
a permissdo para firmar novamente outros convénios ou aditivos. De acordo com o gestor de

Convénios e Contratos, esse laudo deve apresentar:

Apds a conclusdo do termo de convénio, se finda o repasse de recursos, e
nossa geréncia em parceria com a Geréncia de Monitoramento e Avaliacdo
emitimos o laudo técnico e termo de cumprimento de objeto, os quais
apresentam as acdes desenvolvidas considerando aspectos como a
qualificacdo, propostas inovadoras, articulacdo com a rede, adequacdo a
proposta da Politica de Assisténcia Social; avaliagdo quanto ao processo de
monitoramento e acompanhamento do convénio; parecer quanto a adequacéo
ao Sistema de Monitoramento e Avaliacdo e cumprimento do objeto do
convénio e adequacg0es sugeridas. A partir deste laudo com parecer favoravel
a entidade pode participar de outros chamamentos publicos para celebrar
novos convénios, bem como ter o convénio existente aditivado (GERENCIA
DE CONVENIOS E CONTRATOS).

Com o término do convénio, caso haja interesse e condi¢des para aditivar o
termo de convénio, a operacionalizagdo do fluxo de transferéncia de recursos se inicia

diretamente com a formalizacdo do termo aditivo, sem a necessidade de desenvolver a etapa
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referente ao chamamento publico. Mas, se ndo ocorrer o aditivo do convénio, 0 processo de
repasse financeiro passa por todo o fluxo descrito nesta secéo.

Com a apresentacdo deste capitulo, foi possivel reconstruir o desenho do
fluxo do processo de transferéncia de recursos publicos da Politica de Assisténcia Social para
entidades privadas sem fins lucrativos no municipio de Londrina, identificando a legislacao
que regulamento o processo, seu funcionamento, os atores envolvidos e suas competéncias.
Assim, a construcdo desse processo de repasse de recursos oferece subsidios para o
desenvolvimento da pesquisa, apresentada no proximo capitulo, ao identificar e analisar as

expressdes da burocracia nesse processo.



Figura 1 — Fluxo do processo de repasse de recursos publicos
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4 AS EXPRESSOES DA BUROCRACIA NO REPASSE DE RECURSOS PUBLICOS
DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL PARA ENTIDADES PRIVADAS SEM
FINS LUCRATIVOS NO MUNICIPIO DE LONDRINA

A construcdo deste capitulo tem como objetivo identificar e analisar as
expressdes da burocracia na configuracdo do processo de repasse de recursos publicos da
Politica de Assisténcia Social para entidades privadas sem fins lucrativos de Londrina. Com
base na identificagdo da burocracia no processo de repasse de recursos publicos, 0 objeto de
pesquisa buscou revelar que a burocracia ndo foi superada nas tentativas de reforma
administrativa do Estado, conforme foi exposto no primeiro capitulo, mas continua presente
na administracdo publica municipal, adaptando-se ao contexto histérico em que esta inserida.

Como foi destacado no referencial teodrico, a burocracia esteve presente na
historia da administracdo publica brasileira enquanto materialidade do Estado, mas ndo como
uma estrutura neutra. Ela expressa uma relagdo de obediéncia e mando, pois sempre alguéem
detém o poder e o controle, mediado pela relacdo de interesse.

Para Souza Filho (2011), a burocracia, como um dos elementos da
materialidade do Estado, expressa também as contradi¢cbes da sociedade de classes que
exigem a existéncia do Estado como estrutura de dominacdo. Portanto, a burocracia
apresenta-se como uma das mediacGes entre o Estado e as classes sociais, visando a
manutencdo da ordem. Nesse sentido, a existéncia da burocracia estd vinculada ao Estado e,
por conseguinte, & dominacéo de classe.

Assim, a burocracia ndo pode ser superada enquanto materialidade do
Estado, e ndo deve visar apenas aos interesses da classe dominante. O autor atribui a
burocracia uma autonomia relativa, que pode, por meio de sua estrutura, atender aos
interesses de ambas as classes, na medida em que a luta da sociedade deve estar voltada para a
manifestacdo da autonomia relativa da burocracia, ou seja, potencializar as possibilidades de
utilizacdo da burocracia a favor da classe trabalhadora, atendendo as suas demandas.

Nesta pesquisa, a ideia de Souza Filho (2011) é compartilhada, ao defender
a possibilidade de a burocracia atender a interesses antagdnicos na administracdo publica
municipal, e, no mesmo movimento, atender as necessidades de luta da classe trabalhadora,
buscando melhorias a populacao e seu fortalecimento enquanto classe, a partir da mediacéo de
interesses.

Portanto, a pesquisa se prop0s a discutir a burocracia enquanto

materialidade do Estado (ndo superada pelas tentativas de reformas), que se encontra presente
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na administracdo publica em todo Brasil, adaptada a seu contexto historico. Essa proposta
materializa-se por meio da identificacdo da burocracia no processo de transferéncia de
recursos publicos da Politica de Assisténcia Social para entidades sem fins lucrativos no
municipio de Londrina. A presenga da autonomia relativa da burocracia na mediagéo entre o
Estado e as classes sociais, enquanto possibilidade de atendimento de interesses antagénicos
nesse processo € a direcdo politica adotada no presente estudo.

A partir da construcdo do referencial tedrico da burocracia, do delineamento
do processo de repasse de recursos publicos em Londrina, foram estabelecidos 0s eixos
tematicos de anélise: legalidade, formalidade, divisdo do trabalho, impessoalidade, hierarquia,
rotina, competéncia técnica, especializacdo e profissionalizacdo, buscando analisar os dados
obtidos por meio das entrevistas realizadas com os sujeitos da pesquisa sobre o processo de
transferéncias financeiras a entidades privadas sem fins lucrativos.

Para facilitar a identificacdo da burocracia no processo de transferénci de
recursos, 0s eixos tematicos de analise foram organizados em trés blocos de anélise,
considerando a maior proximidade e complementariedade entre eles, divididos da seguinte
forma: no primeiro bloco serdo apresentados os eixos da legalidade, a impessoalidade, a
formalidade e a rotina; no segundo, a divisao do trabalho e a hierarquia; e no ultimo bloco séo
tratados os eixos da competéncia técnica, especializacao e profissionalizacéo.

Cada item deste capitulo apresentara esses eixos tematicos apontando a
complementariedade existente entre eles, identificando a presenca da autonomia relativa da
burocracia neste repasse, ou seja, a possibilidade da mediacao de interesses antagonicos nesse
processo.

Os diversos significados levantados pelos entrevistados expressam o
entendimento dos profissionais responsaveis, sobre a burocracia no processo de repasse de

recursos publicos para as entidades privadas sem fins lucrativos.

4.1 LEGALIDADE, IMPESSOALIDADE, FORMALIDADE E ROTINA

Para Weber (1999), o caréater legal da burocracia apresenta-se por meio das
normas, leis e regulamentos presentes na administracdo publica. Tudo é organizado e
regulamentado em lei, a fim de padronizar as agdes, garantindo sua abrangéncia a toda
populacédo, permitindo a previsibilidade das agdes visando atingir os objetivos tragados pela
administracdo. Em consequéncia, a organizacdo por meio das leis, possibilita a
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impessoalidade presente na burocracia, uma vez que todos sdo regidos e atendidos pelas
mesmas normativas de forma igual, sem beneficiar interesses distintos.

Segundo o autor, a impessoalidade possibilita que as atencGes da
administragdo publica estejam centradas na administracdo publica, com vistas a eliminar
privilégios e protecionismos a determinadas pessoas ou grupos de interesses. Weber define
claramente o carater impessoal da burocracia, quando diz que nela ndo ha lugar para
elementos que escapem ao calculo, isto é, as leis e normativas.

Diante da legalidade e da impessoalidade, Weber (1999) afirma que o
formalismo fica expresso na burocracia, pelo fato de que as agdes e relagcdes da administracéo
publica, bem como a sua organizagéo, sdo definidas por sistema de normas racionais, escritas
e impessoais. Toda a¢do ou comunicacdo realizada pela administracdo pablica também deve
ser escrita, documentada e arquivada para comprovacéo, legitimidade dos atos e protecéo de
possiveis alteracOes arbitrarias.

Para Weber (1999), a administracdo pautada em normas e regras garante
procedimentos padronizados, rotinas de trabalho. Ou seja, o trabalho segue sempre o mesmo
formato, baseado em normas que indicam os passos que devem ser seguidos, tornando-se uma
atividade padréo.

A expressdo dos eixos tematicos da legalidade e da formalidade sao

explicitadas pelos entrevistados nas seguintes falas.

Estas transferéncias de recursos sao reguladas e orientadas por diversas leis
federais, estaduais e municipais, como a Lei Federal n® 4.320 de 1964, a
Instrucdo Normativa Federal n°® 01 de 1997, a Resolugcdo n°028 do Tribunal
de Contas do Estado, o Decreto Municipal n® 52, a Lei Municipal n°® 9.538 e
ainda os regimentos internos que definem as competéncias internas dos
setores da administracdo publica. Entdo tudo esté previsto na lei, assim todos
sabem o que fazer e para onde encaminhar, como e onde gastar 0s recursos,
tudo esta fixado, formalizado e orientado nas legislacdes (GERENCIA DE
CONVENIOS E CONTRATOS).

Assim, nosso papel, previsto em regimento interno, € formalizar o processo
de repasse de recursos publicos encaminhado pela Secretaria de Assisténcia
Social. [...] A questdo formal das transferéncias de recursos é muito
importante e ndo deve ficar no amadorismo, todos os envolvidos devem
focar neste processo, nos documentos e nas leis. Esse formalismo precisa
existir para que o processo seja transparente, controlado e atinja o0s objetivos
pretendidos. Permite que ja estejam definidos todos os procedimentos e
assim fica muito mais facil realizar os passos corretos para atingir o
resultado final de interesse publico (COORDENADORIA DE CONVENIOS
E PARCERIAS).
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Pode-se observar a presenca das expressoes legalidade e formalidade, tanto
na Secretaria de Assisténcia Social, por meio de sua Geréncia de Convénios e Contratos,
guanto na Secretaria de Gestdo Publica, por meio de sua Coordenadoria de Convénios e
Parcerias. Eles reforcam o carater legal e formal do processo, ao evidenciar que esse processo
de repasse de recursos publicos € regulamentado por leis, decretos e orientagdes, tanto do
ambito federal, estadual e municipal.

A Secretaria de Assisténcia Social (6rgdo que atua na execucao do processo
de repasse de recursos) e a Secretaria de Gestdo Publica (6rgdo que atua na documentacao e
formalizagdo do processo de transferéncia de recursos publicos) sdo rgdos com competéncias
e naturezas distintas, em que a legalidade e a formalidade fazem parte de suas atribuices no
processo de repasse de recursos publicos como um todo. Ou seja, esses eixos fazem-se
presentes independentemente da natureza dos 6rgdos da administracdo publica municipal.

Com a expressédo da legalidade e formalidade no processo de transferéncia
de recursos publicos, segundo os entrevistados, € possivel garantir o controle e a transparéncia
dos gastos publicos, evitando o desperdicio das financas publicas, possibilitando a eficiéncia
na aplicacdo desses recursos e a garantia do interesse publico.

A perspectiva da legalidade aparece diretamente vinculada as normativas e
aos regimentos que orientam e regulamentam o processo de transferéncia de recursos
publicos. A formalidade deve ser entendida como a oficializacdo do processo em documentos
e procedimentos fixos, que permitem o controle, transparéncia, eficiéncia e superagdo do
amadorismo na administracdo publica.

A existéncia de secretarias especificas com competéncias para formalizar o
processo de repasse e analise do carater legal garante o cumprimento da legalidade e

formalidade no processo de repasse de recursos publicos de Londrina:

A legislacdo prevé os papéis de cada drgdo dentro da administracdo
municipal, a Secretaria de Gestdo Publica tem competéncia para formalizar
0s convénios, termos de parcerias, documentos e outros afins que recebemos
da Secretaria de Assisténcia Social. Entdo, recebemos a documentacdo e
verificamos a questdo formal, como um filtro, analisando os documentos e
montando 0 processo (COORDENADORIA DE CONVENIOS E
PARCERIAS).

Na procuradoria lidamos diretamente com a legalidade através da anlise do
processo, a partir das leis vigentes. As orientacdes sobre o repasse publico
estdo sempre pautadas em leis e instru¢cbes normativas, no ambito federal,
estadual e municipal. [...] chega o0 processo aqui a procuradoria sabe que a
primeira coisa a fazer é analisar se estd autuado, com numeragdo nas
paginas. Depois analisamos se a documentacdo estd em completa e de
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acordo com as leis de subvencdo. Caso haja irregularidades no processo
devolvemos para a Secretaria de Gestdo Publica e ela devolve para a
Secretaria de Assisténcia Social para resolver o problema. [...] tudo neste
processo € formalizado através de documentos como o edital de
chamamento, o termo de convénios e as comunicacBes internas entre os
setores envolvidos no repasse. [...] esta burocracia é necessaria, pois através
das leis sdo exigidos documentos que possibilitam a comprovacdo da
situacdo da entidade, visando a qualificacdo da prestagdo do servigo
(PROCURADORIA).

Dentro do processo de repasse de recursos publicos, destaca-se a
Coordenadoria de Convénios e Parcerias da Secretaria de Gestdo Publica, com a competéncia
de formalizar esse processo, por meio da oficializacdo documental. E a Procuradoria que tem
como atribuicdo a verificacdo da legalidade do processo, isto é, analisar a legalidade dos
documentos a partir da legislacéo vigente.

Ainda é perceptivel, na fala do representante da Procuradoria, o carater
burocréatico da legalidade e da formalidade nesse processo de repasse de recursos, uma vez
que evidencia a importancia da burocracia por meio de leis e documentos que possibilitam a
qualidade, legitimidade e eficiéncia do processo e dos servicos prestados pela entidade.

A Procuradoria e a Coordenadoria de Convénios e Parcerias sdo 6rgdos que
garantem a formalidade e a legalidade do processo, reforcando a necessidade de atendimento
as demandas da populacdo. De acordo com os entrevistados, é a partir desses cuidados com a
documentacdo e com a legislacdo que o processo se torna controlavel e sdo evitadas as
irregularidades na formalizagdo, execucdo e fiscalizagcdo dos convénios, o que contribuira para
0 desenvolvimento de servicos que atendam, com qualidade e eficiéncia, as demandas da
populacéo.

Além da Secretaria de Gestdo Publica e da Procuradoria, existem outros
orgdos que complementam o papel de garantir a legalidade e a formalidade no processo de

transferéncia de recursos publicos, conforme os depoimentos:

A competéncia da Geréncia de Monitoramento e avaliagéo é propiciar que as
entidades desenvolvam o servico de acordo com o que estd previsto na
legislacdo da Politica de Assisténcia Social, visando a qualificacdo das acGes
e 0 cumprimento adequado das metas previstas no plano de trabalho
(GERENCIA DE MONITORAMENTO E AVALIACAO).

Sdo muitas legislacdes que o municipio e a entidade devem seguir. O
processo esta estabelecido legalmente, pois trata-se de recurso publico e
envolve muita responsabilidade tanto de quem faz a deliberacdo, de quem
faz o repasse efetivo e de quem recebe esse recurso. O papel do Conselho
nesse processo resume-se a trés atribuicGes: deliberar pelo recurso,
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acompanhar todo o processo e fiscalizar a utilizacdo do recurso. Todas as
atribuicdes baseiam-se na legislacdo vigente referente as subvencdes e a
Politica de Assisténcia Social. Estas acfes e atribuicdes do Conselho
referentes as transferéncias de recursos pulblicas sdo formalizadas em
documentos como resolugdes, atas e comunicados para garantir a veracidade
e legalidades destes atos (CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA
SOCIAL).

A atribuicdo da Controladoria refere-se a orientagdo e fiscalizagcdo do
repasse de recursos publicos de acordo com as leis vigentes. Realizando
analise das prestacGes de contas e realizando visitas esporadicas
(CONTROLADORIA).

De acordo com a Constituicdo Federal e outras leis, o Tribunal tem como
competéncia fiscalizar qualquer transferéncia de recursos publico
independente da modalidade. Iremos analisar a legalidade do ato nas duas
pontas dos convénios: entidade e administracdo publica (TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO PARANA).

A partir das falas dos entrevistados, a formalidade e legalidade s&o
presencgas essenciais e constantes em todo o processo, no sentido de atender aos interesses
publicos, controlando, prevendo os resultados, evitando as falhas e oferecendo servicos de
qualidade a populacao.

Entretanto, a expressdo da burocracia por meio da legalidade e da
formalidade, ao mesmo tempo em que cria a possibilidade de diferentes segmentos
concorrerem ao pleito de recursos publicos, contraditoriamente pode servir de obstaculos,

conforme a expressao abaixo:

O que pega nesse processo de transferéncia de recursos é a documentacéo,
sdo muitas leis e documentos que a entidade e a administracdo publica
devem seguir que deixa o0 processo complexo, demorado e de dificil
controle. Tem muita entidade que nem tentar participar do chamamento
publico devido a quantidade de documentos, responsabilidades legais e
formais que elas ndo ddo conta de compreender tudo dentro dos prazos
existentes, assim na maioria das vezes sdo as mesmas entidades que
participam todo o ano, pois ja conhecem o processo (GERENCIA DE
CONVENIOS E CONTRATOS).

S80 muitos documentos e leis que regulamentam essas transferéncias de
recursos, o que dificulta o entendimento da entidade, bem como o controle
de todo o processo. Para se ter uma ideia, nds da Gestdo Publica
formalizamos todos o0s convénios de todas as politicas puablicas da
administracdo publica. S6 da politica de Assisténcia Social, se ndo engano,
s80 sessenta convénios cada um com mais de vinte documentos para serem
analisados e montar o processo e temos prazo para analisar, encaminhar para
procuradoria e, posteriormente, publicar e enviar para a Assisténcia Social,
para que a entidade comece a receber o recurso brevemente, pois caso
contrario a prestacdo de servico cessa. Entdo, diante de tantas leis e



100

formalidades o processo torna-se dificil de controlar, pois muitas vezes é
impossivel aprofundar a anélise de tudo, acabamos fazendo uma rapida
conferéncia e passamos para frente o processo. Outro ponto, é que como sao
muitas leis e formalidades, o processo pode se tornar moroso, pois se houver
qualquer problema no decorrer do processo, por menor que seja, ele paralisa
tudo. Vou dar um exemplo para explicar melhor: no momento de formalizar
0 convénio com a entidade se chegar na procuradoria e houver alguma
certiddo vencida, ele volta para nds da Gestdo Publica e encaminhamos para
a Secretaria de Assisténcia Social que entrara em contato com a entidade
para emitir uma nova certiddo. A entidade vai entregar essa certiddo a
Assisténcia que encaminhara para nds da Gestdo Publica e enfim mandamos
para a procuradoria para dar continuidade no processo. Tudo é muito formal
e dificulta o andamento, controle e entendimento de todo esse processo.
Acho que é por isso que muitas entidades desistem de tentar o
cofinanciamento (COORDENADORIA DE CONVENIOS E PARCERIAS).

Diante dessas falas, € possivel perceber que, por um lado, a burocracia no
processo de repasse pode representar empecilhos para o desenvolvimento do atendimento as
demandas da populacdo, pois, com a presenca de tantas leis e formalidades, o processo torna-
se moroso, de dificil compreenséo e controle; por outro lado, o conhecimento e o dominio de
todo o tramite por parte de algumas entidades tém facilitado o processo de concorréncia.

A expressdo da burocracia por meio da impessoalidade no processo de
transferéncia de recursos da-se diante da obediéncia as normativas e formalismos presentes no
processo que possibilitam o tratamento igual a todas as entidades e atores envolvidos, sem

beneficiar ninguém por questdes particulares.

[...] € importante ressaltar que este repasse de recursos ndo beneficiam
entidades especificas. O objetivo é estabelecer um convénio de interesses
matuos, desta forma, todas as entidades que tenham interesse podem
participar, mas se uma entidade ndo reunir 0s requisitos minimos previsto
nas leis e a documentacdo necesséaria ela ndo conseguird formalizar os
convénios (GERENCIA DE CONVENIOS E CONTRATOS).

Quando falamos da administracdo publica, estamos nos referindo a servicos
publicos que devem seguir normas e leis e ndo pode fazer diferenca entre o
particular e o publico. Assim, no repasse de recursos, a entidade passa a ser
um ente puablico e deve se adequar também as normas. Isso é fundamental
para evitar ou pelo menos minimizar qualquer conduta que desvie dos
principios da administragdo publica (SECRETARIA DE GESTAO
PUBLICA).

Neste processo ndo ha possibilidade de beneficiar nenhuma entidade
especifica, pois analisamos a legalidade contida nas leis, todas sdo tratadas
igualmente. Caso a entidade ndo cumpra as normativas, ela terd que se
adequar ou perderd o recurso (GERENCIA DE MONITORAMENTO E
AVALIACAO).
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Para se ter uma ideia do rigor deste processo de transferéncia de recursos
publicos, se eu ndo me engano sdo vinte e trés documentos que a entidade
precisa apresentar pra firmar o convénio. Mas esta burocracia traz seguranca
guanto a transparéncia, controle, idoneidade e impessoalidade do ato. Néao
me lembro de nenhuma histoéria ou situacdo especifica de problemas com a
questdo legal deste repasse dentro da Assisténcia Social (CONSELHO
MUNICIPAL DE ASSITENCIA SOCIAL).

A orientacdo e fiscalizagdo séo realizada de forma igual a todas as entidades,
pois a partir da celebragdo do convénios todas as entidades tornam-se entes
publicos e devem seguir a legislacdo pertinente (CONTROLADORIA).

A necessidade de controle externo através do Tribunal visa garantir a
impessoalidade e regularidade na celebracdo de convénios, uma vez que eles
serdo acompanhados e avaliados por 6rgdos fora da administracdo publica
municipal, dificultando atencdo diferenciada as entidades, baseada em
interesses privados (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARNA).

O que foi possivel identificar é a expressao constante da impessoalidade
nesse processo de repasse de recursos publicos, bem como sua importancia diante da
possibilidade de ndo beneficiar ninguém nesse processo, mas sim tratar todos igualmente
perante a lei, evitando desvios ou privilégios de interesses particulares.

A partir das falas, nota-se a presenca da burocracia enquanto estrutura
voltada aos interesses da populacdo, mantendo o carater impessoal no processo sem beneficiar
entidades ou pessoas em detrimento dos interesses publicos, visando evitar desperdicios de
recursos publicos e a falta de qualidade e eficiéncia do repasse.

Mas essa mesma expressao da burocracia, a impessoalidade, também aponta
a possibilidade de atendimento a interesses particulares, na medida em que algumas entidades
participam do processo de forma recorrente, desenvolvendo uma relagdo interpessoal, que
facilita a obtengéo de informacao, que contribui na agilizacdo do processo. Algumas entidades
“desistem” de concorrer, pela dificuldade de atender aos critérios exigidos no edital de
chamamento puablico, ou até mesmo pela falta de dominio sobre o tramite do processo.

Isso é reforcado pelo representante do Tribunal de Contas, que entende que
0s chamamentos publicos ndo garantem a impessoalidade no processo, pois, muitas vezes, 0s
critérios presentes no edital sdo direcionados a determinadas entidades, de acordo com o0s
interesses da administracdo publica, forjando-se um processo de selecdo publico, evidenciada

nas seguintes falas:
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Neste processo de transferéncia de recursos publicos geralmente sdo as
mesmas entidades que participam todos os anos do chamamento publico e
acabam recebendo o cofinanciamento, ndo sei ao certo porque sdo sempre as
mesmas. Se vocé pegar pelo menos os Gltimos cinco anos ndo vera
mudancas nas entidades prestadoras de servigos municipais. Existem outras
entidades no municipio, mas nao sei por que ndo mandam propostas quando
abrimos o chamamento, talvez acreditem que ndo compensa ou hdo se
enquadram nos critérios apresentados no edital (GERENCIA DE
CONVENIOS E CONTRATOS).

Atualmente, o grande problema deste repasse de recursos publicos sdo 0s
critérios utilizados no processo de selecdo das entidades para
conveniamento. Os critérios devem ser claros, objetivos e acima de tudo
abertos, abertos no sentido de ndo direcionar critérios, pois apesar de ser
utilizado o chamamento publico que é um processo publico de acesso a
todos, se este edital apresentar critérios fechados acabara beneficiando
determinadas entidades. Um exemplo disso, quando o municipio coloca no
edital caracteristicas ou servicos especificos, que apenas uma entidades
possui, isto seria o0 direcionamento do processo e ndo uma escolha ampla
buscando os servicos de melhor qualidade e eficiéncia. Entdo muitas vezes
deve-se tomar cuidado, pois 0S processos que parecem garantir a
impessoalidade, muitas vezes se travestem de formas de atender interesses
da administracdo publica e das entidades (TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA).

Merece destaque a fala do representante do Tribunal de Contas, ao alertar a
possibilidade de direcionamento dos critérios do chamamento publico para interesses
privados, que deveria, em tese, garantir a participacdo de todos interessados de forma igual.

A burocracia também se expressa por meio da rotina, uma vez que, se a
administracdo publica é organizada e formalizada por leis fixas e impessoais, suas acdes serdo
repeticbes constantes, isto €, procedimentos padronizados que facilitam o0s processos
administrativos diarios. No processo de repasse publicos, a rotina € marcante por se tratar de
um trdmite burocratico da administragéo publica, orientado e respaldado por leis.

Diante dessas leis sdo dados 0s passos a serem seguidos, entdo todos 0s
setores em suas incumbéncias sabem o que fazer. Assim, nestas
transferéncias de recursos todos sabem o que tem que fazer, inclusive as
entidades, pois como elas participam destes chamamentos e convénios ha
anos ja sabem como tudo funciona, a documentacédo, o controle, a prestacdo
de contas, elas ja tem uma previsdo de tudo que vai acontecer neste processo.
Esta previsdo é importante, pois facilita o planejamento o controle do
processo, visando atingir o objetivo final (GERENCIA DE CONVENIOS E
CONTRATOS).

O representante da Geréncia de Convénios e Contratos entende que a rotina

garante a previsibilidade aos atos administrativos, enquanto instrumento de controle tanto das
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entidades conveniadas quanto dos érgédos publicos, em que todos conhecem as atribuicdes, as
rotinas do andamento do processo e dos procedimentos padronizados.

Assim, a rotina facilita o planejamento, a visualizacdo do processo e 0
controle dos atos da administragdo publica, visando ao atendimento do interesse publico e ao
oferecimento de servicos de qualidade, de acordo com as demandas da populacao, atendendo,
assim, o objeto proposto.

Contudo, essa mesma rotina, expressao da burocracia, identificada no
processo de repasse de recursos publicos, também apresenta empecilhos para o
desenvolvimento do repasse e das acdes com eficiéncia, destacados nas seguintes expressoes:

Estas transferéncias de recursos acontecem de forma automatica em
Londrina ha muitos anos, elas sdo reguladas e orientadas por diversas leis
federais, estaduais e municipais. Neste processo nem sempre temos contato
com todos os setores envolvidos, cada um focaliza na sua atividade
(GERENCIA DE CONVENIOS E CONTRATOS).

Dentro deste processo administrativo, muitas vezes nem temos contato com
0s outros 6rgaos por onde tramitam estes documentos, pois cada uma ja sabe
sua atribuicdo é tudo muito automatico. Se os documentos estiverem tudo
em ordem mandamos o processo para frente, mas se faltar alguma coisa
notificamos a Secretaria de Assisténcia Social para resolver o problema. Na
maioria das vezes ndo sei como se da a prestacdo de servicos pela entidade,
faco a formalizacdo, mas ndo acompanho todo o processo (SECRETARIA
DE GESTAO PUBLICA).

Definicdo do valor destinado as subvenc¢des dentro do Fundo da Assisténcia
Social e do valor dos servigos, eles vem de um processo historico de pelo
menos quinze anos de discussdo. Ou seja, a definicdo é historicamente
calculada, é sempre pego o valor dos trés Gltimos anos de execucdo
orcamentaria e feito uma média estabelecendo o valor para o préximo ano.
Entdo de certa forma ja temos uma nocéao geral de como ficardo os valores
das subvencdes e dos servicos (CONSELHO MUNICIPAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL).

Neste processo ndo temos muito contato com os outros setores envolvidos
neste repasse, sé ha contato formal quando ha alguma divergéncia, dendncia
ou solicitagdo, caso contrario, a documentacdo chega aqui e ja analisamos a
prestacdo de contas e emitimos parecer, ja é algo rotineiro, uma vez que
lidamos com muitos convénios celebrados em toda a administracdo publica
(CONTROLADORIA).

Cada 6rgdo conhece suas competéncias, executa seu trabalho e encaminha o
processo para 0s outros setores responsaveis de forma automatica, rotineira e historicamente
definida. Ou seja, a burocracia fixa as regras e normas para o desempenho de cada cargo, 0s

funcionérios ndo podem fazer o que querem, mas o que esté previsto como sua atribuigéo.



104

Com essa rotina, os profissionais ndo questionam a forma como o processo
de transferéncias financeiras esta sendo realizado no municipio, ndo apontam a necessidade de
melhorias, ndo utilizam sua criatividade para reformular ou rever esse processo. Tornam-se
meros executores de atividades repetitivas estabelecidas em normativas e legislagoes.

Esta situacdo coloca em risco o controle e a transparéncia do processo,
facilitando a ocorréncia de falhas e desvios de objetivo, uma vez que cada setor focaliza em
sua atividade rotineira, ndo se preocupando com atividades que ndo estejam contempladas em
suas atribuicdes e procedimentos padronizados.

Assim, a partir das falas dos representantes de cada setor envolvido nesse
processo de transferéncia de recursos publicos, foi possivel identificar a presenca dos eixos da
legalidade, formalidade, impessoalidade e rotina, enquanto expressdes da burocracia.
Entretanto, mais importante que a identificagdo dos eixos tematicos, foi a constatacdo de que
cada uma dessas expressdes da burocracia reforca a ideia de que esta estrutura serve para a
dominacdo e a manutencdo dos interesses vigentes, mas cria possibilidade de mediacao entre
0s interesses antagonicos de classe, por meio da autonomia relativa da burocracia.

Isso se evidencia nas falas dos responsaveis pelo processo de repasse de
recursos publicos, quando afirmam que as expressdes burocraticas da legalidade, da
formalidade, da impessoalidade e da rotina facilitam o controle, a transparéncia, o tratamento
igual entre os participes, buscando atender aos objetivos propostos a populacdo, com a oferta
de servigos de qualidade.

Todavia, 0s entrevistados relataram que essas expressdes da burocracia
podem dificultar o processo de repasse de recursos, na medida em que o excesso de leis,
formalidade, documentos e préaticas rotineiras deixam o processo moroso, de dificil controle e
compreensdo (frente a tantos detalhes). Nesse sentido, o processo ficaria passivel de falhas e
desvios de objetivo, facilitando a utilizagdo da burocracia para beneficiar interesses
particulares das entidades e da administracdo publica municipal.

Dessa forma, com a identificacdo e a analise desses eixos tematicos, €
reforcada a presenca da manifestacdo da burocracia no processo de repasse de recursos
publicos.

4.2 Di1viSAo DO TRABALHO E HIERARQUIA

Os eixos tematicos da divisdo do trabalho e da hierarquia foram englobados

neste bloco de analise em decorréncia de proximidade. Segundo Weber (1999), a burocracia
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caracteriza-se por uma sistematica divisdo do trabalho, que atende a uma racionalidade, isto €,
o trabalho na administracao publica é dividido e adequado aos objetivos a serem atingidos. De
acordo com 0s objetivos e resultados esperados pela administracdo publica, o trabalho é
divido em setores com atribuigdes distintas.

Com a divisdo sistematica do trabalho, cada participante passa a ter o seu
cargo especifico, as suas funcbes e a sua especifica esfera de competéncia e de
responsabilidade, legitimados em leis. Esta legitimidade é construida por meio de leis e
normas que indicam a divisé@o do trabalho, a definicdo de competéncias fixas de acordo com o
cargo, as relagdes de poder de mando e obediéncia dentro da administragéo, entre outros.

A divisdo do trabalho pautada em leis que preveem as competéncias fixas e
as relacbes de mando e obediéncia resulta no eixo tematico da hierarquia. Para Weber (1999),
diante da racionalidade expressa na divisdo do trabalho, a posicdo do funcionario, no
exercicio de seu cargo, define com precisdo as relacées de mando e subordinac&o.

Diante da necessidade de controle e organizacdo dos setores da
administracdo publica, é necessaria a criacdo de patamares de poder. A partir de um sistema
de normas racionais e escritas, sao estabelecidas relagdes graduais de poder, de acordo com o
nivel ocupado por cada individuo dentro da organizagdo hierarquica.

As categorias da divisdo do trabalho e da hierarquia sdo presencas
marcantes na administracdo pablica municipal, uma vez que é muito comum a apresentacao
de organogramas com a hierarquizacao de cargos, com a divisdo do trabalho. No municipio

de Londrina, esta divisdo na administracdo municipal apresenta-se da seguinte forma:
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Figura 2 — Organograma da Prefeitura do municipio de Londrina
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Além dessa divisdo entre Administracdo Direta e Indireta, notam-se as
subdivisbes em cada uma delas. Na administragéo direta, estdo presentes quatorze Secretarias,
a Chefia de Gabinete, a Procuradoria Geral e a Controladoria Geral. Na indireta, encontram-se
as autarquias, fundacdes e a sociedade de economia mista, cada qual com suas subdivisdes.
Longe de se reduzir nesse organograma, a administracdo municipal ainda apresenta outras
subdivisdes dentro de cada um desses segmentos, tais como assessorias, diretorias, geréncias,
coordenadorias, entre outros.

Assim, na administracdo publica de Londrina, o rigor referente a reparticdo
de competéncias e relacdes de mando e subordinacdo, cada qual possui um funcéo tipica dada
pela lei. Logo, no processo de repasse de recursos publicos também é possivel identificar as
expressoes da burocracia por meio dos eixos diviséo do trabalho e hierarquia, haja vista que o
processo é segmentado em varios setores, cada qual com suas competéncias fixas legitimadas

em regimentos internos especificos.
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O funcionario publico, neste repasse de recursos, s6 pode fazer aquilo que
esté previsto em lei, especificamente em seu regimento interno da prefeitura.
Esse regimento é subdividido entre as secretarias, e essas secretarias por sua
vez sdo subdivididas em setores, geréncias diretorias, enfim, dentro de cada
uma dessas areas ja tem as atribuicBes, seus limites e possibilidades de
atuacdo. Assim, no processo de transferéncia de recursos publicos cada um
tem seu papel, limites e possibilidade de atuacdo prevista em seu regimento
interno. Logo, processo é dividido entre os setores de acordo com essas
competéncias (GERENCIA DE CONVENIOS E CONTRATOS).

A divisdo do processo de transferéncia em setores, € muito importante pois
garante a analise do processo de forma impessoal e técnica, uma vez que
varios profissionais analisardo a documentagdo evitando desvios. Outro
ponto relevante, é que esta divisdo visa atender os resultados esperados por
essas transferéncias, uma vez que distribui os papéis visando a previsdo da
competéncia de cada setor, onde somando os esforcos de todos o0s setores
busca-se a eficiéncia do processo de repasse de recursos publicos
(SECRETARIA DE GESTAO PUBLICA).

Neste processo de transferéncia cada setor tem sua responsabilidade e
atribuicbes que sdo apresentadas pelo regimento interno. Ele vai delimitar a
atuacdo profissional e dividir estas atribuicbes entre o0s setores
(PROCURADORIA).

Na realidade, no processo de transferéncias de recursos publicos, cada um
tem seu papel e competéncia prevista em lei, assim cada um desenvolve suas
acOes e caso haja necessidade entramos em contato com 0s outros 6rgaos
envolvidos (GERENCIA DE MONITORAMENTO E AVALIACAO).

Dentro das subvencgOes sociais da Politica de Assisténcia Social cada setor
tem sua atribuicdo, previstas em regimento interno, no caso do conselho a
atribuicdo é ainda dividida em comissfes: a comissdo de acompanhamento
do Fundo da Assisténcia Social que analisa a execu¢do orcamentaria e a
comissdo de acompanhamento e analise do servico que analisa
qualitativamente o servico prestado (CONSELHO MUNICIPAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL).

Cada setor tem um papel no processo de transferéncias financeiras, esta
focado em cumprir sua responsabilidade e competéncia, previstos em seus
regimentos internos (CONTROLADORIA).

As expressdes dos atores envolvidos no processo de transferéncia de
recursos publicos evidenciam a divisdo do trabalho e a hierarquia, uma vez que afirmam que,
dentro do processo, cada setor tem sua atribuicdo e sabe o que deve ou néo fazer, legitimado
em regimento interno proprio. E possivel perceber que esse processo é segmentado, dividido,
em que cada um sabe o que deve fazer, focalizando apenas sua atribuicao.

Nas falas dos entrevistados também é destacada a importancia da divisao do
trabalho e hierarquia no processo, uma vez que visa melhor controlar, organizar, dar

transparéncia e garantir a previsibilidade e a impessoalidade ao processo. Ou seja, busca-se 0



108

desenvolvimento de um processo voltado ao atendimento aos interesses publicos, pois, ao
dividir essas competéncias, 0 processo passara por diversos setores que irdo analisar,
controlar, fiscalizar todas as etapas do processo, dificultando desvios de objetivo e o
atendimento de interesses particulares.

Referente ao controle e a transparéncia, esses pressupostos burocraticos
ainda sdo identificados nos 6rgaos de controle externo do processo de repasse de recursos

publicos, ao ressaltarem que:

Existem varios 6rgdos envolvidos no controle deste processo como o
Tribunal, a controladoria, os conselhos, comissfes, cdmara de vereadores,
desta forma, o controle passa por diversos 6rgdos visando a lisura da
execucdo dos convénios. Cada um tem sua metodologia de controle e seu
posto fixado nas transferéncias de recursos (TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA).

A atribuicdo do conselho referente ao controle das subvengdes sociais é
ainda dividida com outros 6rgdos tais como a propria Secretaria de
Assisténcia Social, o Tribunal de Contas, a Controladoria e a Camara de
Vereadores. Cada 6rgdo tem sua forma de controle e competéncia designada
em lei e quando necessario ha articulagio (CONSELHO MUNICIPAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL).

Para os responsaveis pelo controle externo do processo de transferéncia de
recursos, a competéncia de controlar, fiscalizar e acompanhar esse processo também é
dividida com outros 6rgdos, que possuem suas normativas, metodologias e atribuicGes
proprias. Esses Orgdos visam a eficiéncia e lisura do processo de repasse e a garantia do
atendimento dos interesses publicos. Assim, o controle externo também se organiza por meio
da diviséo do trabalho e hierarquia.

Assim, como 0s demais eixos tematicos analisados até aqui, eles também
tém dificuldades no desenvolvimento desse repasse. Apesar da divisdo do trabalho e da
hierarquia buscar a eficiéncia, controle e lisura do processo, isso nem sempre é possivel diante

da presenca de interesses antagdnicos na administragdo pablica municipal.

Antes de iniciar os tramites das transferéncias de recursos, ocorrem reunides
onde participam os diretores, secretarios para decidir prazos, valores e
servigos, mas essa discussao feita entre diretores estd em outro nivel de
gestdo que eu ndo tenho acesso, quando vem pra geréncia de convénios ja
vem definido os valores e servigos de cada segmento em normativas. Dentro
deste processo, as etapas sdo fixas e distribuidas entre diversos setores da
administracdo publica, entdo de certa forma quando o processo chega até
determinado setor ele jA vem com partes prontas, sendo necessario 0
préximo setor fazer apenas sua atribuicdo e encaminhar para a proxima etapa
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e assim, sucessivamente. Ninguém realiza o papel ou competéncia prevista
para outro setor, por exemplo, se minha competéncia é formalizar eu ndo
vou orientar as entidades e nem fiscalizar o processo, esta é uma dificuldade
presente nesse repasse € na administracdo publica como um todo. Assim,
dificilmente existe um contato entre estes setores, muitas vezes um convénio
tem inicio e depois de uma ano é encerrado sem que haja contato com algum
desses setores, é tudo muito automatico e segmentado (GERENCIA DE
CONVENIOS E CONTRATOS).

Essa fala aponta, inicialmente, a presenca da divisdo do trabalho e da
hierarquia ao delinear a existéncia de decisdes em outro nivel de gestdo na definicdo dos
valores do repasse de recursos, por meio de diretorias e secretarias, as quais definem os
valores e servigos cofinanciados.

O representante da Geréncia de Convénios e Contratos confirma que 0s
referidos eixos tematicos segmentam muito o processo de repasse, distanciando os setores e
fragmentando as acdes, dificultando, assim, o contato entre os atores envolvidos e o
entendimento desse processo como um todo. As decisbes e acfes chegam prontas até o
préximo nivel do processo de transferéncia sem que haja qualquer tipo de discussao ou
contato.

Isso dificulta o controle do processo, pois ndo ha debate entre os setores por
meio da exposicdo de dividas, apresentacdo e acompanhamento do processo como um todo,
cada um simplesmente faz sua parte, de forma individualizada e automatica, sem tomar
conhecimento como 0s outros setores estdo desenvolvendo suas competéncias. Caso haja
alguma falha em algum desses setores, isso dificilmente sera detectado, pois cada um focaliza
seu papel, sem se preocupar com 0 processo, sua eficiéncia e o atendimento dos interesses
publicos.

A divisdo do trabalho e a hierarquia também podem estar a servi¢co dos
interesses privados, uma vez que, diante dessa segmentacdo, o controle dificilmente se
efetivara, deixando o processo de transferéncias de recursos passivel de falhas, erros e desvios
de objetivo, com beneficios para determinados grupos ou individuos.

Portanto, apds a analise das falas dos representantes de cada setor envolvido
no processo de repasse de recursos publicos para entidades privadas sem fins lucrativos,
foram identificadas tanto a divisdo do trabalho quanto a hierarquia como as expressfes da
burocracia, ao longo de todo processo analisado.

As entrevistas evidenciaram a estrutura burocratica, que da a possibilidade
de atendimento de interesses antagdnicos de classe. A burocracia, enquanto mediadora entre o

Estado e as classes sociais, por um lado, pode atender aos interesses publicos da populacéo,
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ao oferecer a oportunidade de melhor controle, transparéncia, impessoalidade, fiscalizacéo e
eficiéncia do processo, acompanhado por varias instancias interna e externa de controle. Por
outro lado, as mesmas expressdes da burocracia apontam obstaculos para a eficiéncia do
processo, pois ele se encontra muito segmentado e individualizado, dificultando a
compreensdo do processo como um todo, de sua transparéncia e controle, podendo ocorrer
erros que beneficiem interesses particulares de entidades e da administracdo publica

municipal.

4.3 COMPETENCIA TECNICA, ESPECIALIZACAO E PROFISSIONALIZACAO

Neste item, serdo tratados 0s eixos tematicos da competéncia técnica,
especializacdo e a profissionalizagdo, devido a proximidade existente entre eles, visando
facilitar seu entendimento e identificacdo no processo de repasse de recursos publicos para
entidades privadas sem fins lucrativos.

As incumbéncias da administracdo publica sdo altamente diferenciadas e
especializadas, e as atividades sdo distribuidas de acordo com os objetivos a serem atingidos.
Para cumprir suas obrigacfes e atingir seus objetivos, ela necessita de funcionarios com
competéncia técnica.

Para Weber (1999), a burocracia possibilita a escolha das pessoas com base
no mérito e na competéncia técnica (impessoalidade), e ndo com base em preferéncias
pessoais. Sao estabelecidos critérios de selecdo dentro da administracdo, visando a
contratacdo de pessoas capacitadas para desenvolver suas acfes com eficiéncia.

Diante da contratacdo de funcionarios com base em competéncias técnicas e
a delimitacdo das atribuicGes, direitos e deveres dos individuos em regimentos internos,
Weber (1999) determina a existéncia da especializacdo da administracdo. Assim, com a
burocracia, surge o profissional que se especializa em gerir a organizacdo diante da completa
separacdo entre a propriedade que pertence a organizacdo e a propriedade pessoal do
funcionério.

Nesse sentido, o administrador publico ndo é o dono da organizagdo, mas,
por possuir competéncia técnica, ter suas atribuicfes pautadas em leis, desenvolver suas
atividades repetidas vezes, acaba se especializando em sua area. Conhece profundamente seu
papel, seus direitos e deveres, bem como as possibilidades e limites de sua atuacéo.

A partir dessa especializagdo, Weber (1999) afirma que se desenvolve

também uma profissionalizacdo de funcionarios. Cada especialista, na burocracia, € um
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profissional, pois, na medida em que possui em suas atribuicdes atividades previstas em
normativas, recebe remuneracdo por esse cargo, a permanéncia no cargo € indeterminada e
pode almejar cargos superiores para seguir carreira dentro da administracdo publica, esse
funcionario é um especialista no cargo que exerce, ou seja, ha um profissionalismo dos
funcionarios na administracdo publica em seu &mbito de atuacao.

Assim, a burocracia, a partir da competéncia técnica, da especializacéo e da

profissionalizacdo, tem se expressado como:

As competéncias de cada elemento dentro do processo de repasse de
recursos estdo definidas em regimento interno, cada um sabe
especificamente o que tem que fazer. S&o muitas exigéncias burocréticas,
documentos e leis, por isso o profissional deve ter um bom conhecimento
sobre tudo para que funcione tudo certinho e dentro do esperado. Mas, como
cada um sabe seu papel através do regimento e ja realiza estas atividades ha
anos, acaba possuindo um amplo conhecimento de sua fun¢io (GERENCIA
DE CONVENIOS E CONTRATOS).

A partir da divisdo das atribui¢des, cada profissional j& deve saber seu papel
no processo e o que tem que fazer e encaminha para 0s outros setores para
dar continuidade nos trdmites administrativos. Ou seja, cada um torna-se
especialista no que faz, pois centraliza o foco em sua atribuicdo
(PROCURADORIA).

E perceptivel no discurso desses atores que o processo de repasse de
recursos publicos é divido em setores, que possuem atribuicbes proprias previstas em
regimento interno, delimitando especificamente sua acdo e incumbéncia no processo. Como
os funcionarios desenvolvem suas atividades ha muitos anos, eles possuem um conhecimento
amplo de sua funcao, tornando-se especialistas no assunto.

O representante da Geréncia de Convénios e Contratos ainda salienta que 0s
profissionais que atuam no processo de transferéncia de recursos detém conhecimento e
dominio de documentos, leis, normativas, decretos e orientacdes que 0s tornam especialistas
na érea.

As falas reforcam a importancia dos funcionarios possuirem competéncia
técnica, ser especialistas e se profissionalizar em suas funcées, pois o profissional s6 sera
contratado ou permanecera no cargo enquanto demonstrar conhecimento, caso contrario, sera
dispensado. Portanto, a ocupagdo dos cargos na administracdo publica se da mediante a
capacidade do funcionério, e ndo por preferéncias pessoais.

Ainda referentes a esses eixos, outros trés entrevistados aprofundam essas

concepcoes:
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Para que estas transferéncias de recursos publicos sejam eficientes, é
necessario que sejam conduzidas por técnicos que resguardem a formalidade
do trAmite seguindo as leis e normas e tendo os documentos em dia. Esse
processo deve ser lidado por pessoas competentes, imparciais que conhecam
seu papel para que o objeto, o resultado esperado seja alcancado, pois caso
contrario, o tramite sera moroso, ineficiente e prejudicara a populacdo
(COORDENADORIA DE CONVENIOS E PARCERIAS).

Para a boa qualificacdo do servico é necessario que haja bons funcionarios,
em quantidades adequadas e que tenham competéncia técnica para
desenvolver as formalidades previstas neste repasse. Sao muitos documentos
como relatorios, prestacdo de contas para a procuradoria, Tribunal de Contas
e Conselho, entdo a equipe precisa ter profissionais que detenham estes
conhecimentos especificos para o bom andamento do convénio (GERENCIA
DE MONITORAMENTO E AVALIACAO).

E necessario que haja profissionais especializados e qualificados para
desenvolver as atividades necessarias referentes as subvencdes. Uma vez que
sdo muitas normativas, documentos, relatérios e prestacdo de contas a serem
seguidos e realizados pelos drgdos envolvidos, sendo necesséria, a presenca
de profissionais competentes e com conhecimento no assunto para atingir os
resultados esperados (CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA
SOCIAL).

Nas expressdes, € possivel identificar que os funcionarios apontam a
necessidade de funcionarios qualificados e com competéncia técnica para desenvolver e
garantir a eficiéncia e 0 bom andamento dos tramites processuais.

O representante da Secretaria de Gestdo aprofunda a questéo ao afirmar que,
se o funcionario ndo for qualificado e especializado em suas atribuices, isso podera
atrapalhar todo o processo de repasse de recursos, deixando-o mais demorado ou ainda com
falhas que afetardo diretamente a qualidade do servico ofertado a populacao.

Assim, as expressdes da burocracia, por meio da competéncia técnica, da
especializacdo e da profissionalizacdo, ampliam a possibilidade de eficiéncia e qualidade do
processo de transferéncia de recursos publicos, evitando desvios e falhas no processo pela
falta de profissionalismo dos setores e atores envolvidos.

Mas esta ndo é uma realidade presente em muitos municipios, uma vez que
a contratacdo de pessoal, na maioria das vezes, ocorre determinada por interesses pessoais,
sem se preocupar com a competéncia, especializacdo ou profissionalizacdo do funcionério, o
que dificulta o bom andamento do processo, prevalecendo o amadorismo no repasse de
recursos publicos. No municipio de Londrina, muitas vezes, ndo existem critérios de
qualificacdo profissional para a contratacdo de pessoal na administracdo publica e,

principalmente, nas entidades. O que ocorre € a contracdo de pessoas com base em interesses
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pessoais, despreparadas e sem a competéncia técnica necessaria para desenvolver um

processo tdo complexo.

[processo.

Esse problema é destacado nos relatos de alguns atores envolvidos no

Uma dificuldade evidente que temos nesse processo se da em relacdo a
qualificacdo profissional, principalmente dos funcionarios da entidade. No
desenvolvimento desse processo é necessario pessoal qualificado, com
competéncia técnica e que tenha um bom conhecimento sobre o processo,
mas isso nem sempre acontece aqui em Londrina, pois tanto as entidades
quanto a administracdo publica realiza a contracdo de funcionarios por
questBes pessoais, visando a atencdo a interesses particulares e trocas de
favores (GERENCIA DE CONVENIOS E CONTRATOS).

Um ponto importante, € a falta de qualificacdo dos funcionarios que lidam
com esse processo, pois muitas vezes notamos por parte da entidade planos
de trabalho ruins, repeticdo de informacGes em relatdrios mensais e a
prestacdo de servicos sem qualidade. Na administracdo puablica ndo é
diferente, pois muitas vezes os funcionédrios sem competéncia técnica
cometem muitas falhas no decorrer do processo, desencadeando a
morosidade do mesmo (COORDENADORIA DE CONVENIOS E
PARCERIAS).

O ponto nefralgico nesse processo é a falta de pessoal qualificado,
principalmente nas entidades, pois por falta de conhecimento, o0s
funcionérios ndo sabem como fazer a prestacdo de contas, cometem muitos
erros nas documentacBes, bem como na prépria prestacdo de servigos. 1sso
prejudica diretamente a qualidade e efetividade do processo de repasse
(CONTROLADORIA).

Aqui no Tribunal de Contas sempre comentamos 0 quanto é importante
pessoal qualificado e competente na administragdo publica e na entidade,
pois nossa analise e controle, dependem diretamente da qualidade das
informacdes lancadas no SIT. E muito importante que sejam profissionais
com conhecimento na celebragdo de convénios para que ndo ocorram falhas,
pois um erro no meio de todo esse processo pode significar a ineficiéncia do
convénio firmado. Mas, hoje notamos em muitos municipios o amadorismo,
isto é, falta de profissionalismo, tanto na prefeitura quanto na entidade. E
fundamental a existéncia de funcionarios possuidores de boa qualificacdo e
gue conhecam sua funcdo na estrutura de transferéncia, para que possam
devolver com éxito sua parte do processo (TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA).

Portanto, 0 processo exige a presenca de profissionais qualificados e

especializados, combatendo a pratica amadora no trato da administracdo de recursos publicos.

Essa deficiéncia é apontada como elemento dificultador do controle do repasse de recursos

publicos, prejudicando a qualidade dos relatorios, prestacdo de contas, organizacdo dos

documentos, interpretacdo das leis etc., colocando em risco a idoneidade e a legitimidade de
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todo o processo envolvendo as entidades sociais. A fala do representante do Tribunal de
Contas alerta para a importancia da qualidade dos documentos e informacdes apresentadas
tanto pela administracdo publica municipal quanto pela entidade, no sentido de garantir a
lisura do processo. Portanto, ha a necessidade de profissionais competentes e especializados
na conducéo desse processo tanto na administracdo publica quando nas entidades.

A contratacdo de funcionarios inexperientes e sem capacitacdo adequada,
escolhidos por critérios pessoais, abre um rico campo para a manipulacdo de informacdes,
influéncia de relagOes interpessoais, em favor de interesses privados, com estabelecimento de
troca de favores. Nessa préatica, o funcionario terd que desenvolver determinadas atividades
para atender aos interesses particulares e/ou de grupos, em detrimento dos interesses publicos.

Assim, a burocracia apresenta a possibilidade de atendimento e manutencéo
dos interesses dominantes, mas também a possibilidade de atendimento de algumas demandas
da populacdo, evidenciada pela autonomia relativa dessa estrutura administrativa, ja reforcada
em outros eixos analisados.

Portanto, todos os profissionais entrevistados indicaram a presenca
constante da burocracia, por meio da expressdo da legalidade, da formalidade, da
impessoalidade, da rotina, da divisdo do trabalho, da hierarquia, da competéncia técnica, da
especializacao e da profissionalizacdo para a operacionalizacdo do processo de transferéncia
de recursos publicos para as entidades sem fins lucrativos, mantendo na estrutura estatal
enguanto instrumento burocratico para atender aos interesses antagonicos de classe.

Portanto, ao final deste capitulo, espera-se ter identificado e analisado as
expressdes da burocracia no processo de repasse de recursos publicos da Politica de

Assisténcia Social para entidades privadas sem fins lucrativos do municipio de Londrina.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

As discussfes apresentadas neste trabalho apontam a burocracia enquanto
materialidade do Estado, que se fez presente na administracdo publica brasileira,
principalmente, a partir da década de 1930 até os dias atuais. Superando a visdo reducionista
de alguns autores como Bresser Pereira (1996), que apontam a burocracia enquanto um
modelo administrativo adotado pelo Estado, passivel de substituicdo pelo modelo gerencial.
Exemplos disso foram as tentativas, na década de 1990, de superar o modelo administrativo
da burocracia brasileira, pelo modelo gerencial, sustentado por ideais neoliberais, com o falso
discurso de que a burocracia ndo atendia as necessidades do Estado e tampouco teria
capacidade de se modernizar, superar a crise e investir no modelo desenvolvimentista.

Entretanto, esse discurso baseado na necessidade de superar a burocracia vai
muito além da ideia de modelo administrativo fracassado. Na realidade, o que se buscava era
adapta-la ao contexto vigente e direcionar sua estrutura de dominacao aos interesses da classe
hegeménica. A burocracia sempre foi fundamental para a classe dominante, no sentido de
controlar, dominar e manter a ordem vigente.

A burocracia, enquanto uma forma de dominagéo, possibilita estabelecer
relacdes de poder, seja formatando as relacdes sociais ou instituindo a informalidade em favor
de elites que detém o aparelho burocratico, possibilitando a reproducéo dos individuos nas
suas posicdes sociais ou nas organizacdes, a partir da légica de dominacdo politica,
econdmica e social. Ou seja, a formatacdo da burocracia dependera do grupo hegeménico que
a controla. Essa estrutura somente é questionada quando apresenta indicios de que pode
privilegiar a populacéo, dificultando o desenvolvimento dos interesses capitalistas.

Enquanto estrutura mediadora de interesses, a burocracia oferece a
possibilidade de atencdo aos interesses ndo s6 da classe dominante, mas também as demandas
da populacdo. Isso se da em virtude da burocracia, enquanto elemento constitutivo do Estado,
apresentar a possibilidade de dominacéo e mediacdo de interesses de classes antagonicas.

A capacidade mediadora da burocracia esta consubstanciada na autonomia
relativa da burocracia apresentada por Souza Filho (2011). Segundo o autor, por meio da
burocracia, o Estado oferece subsidios para atender as demandas da populacdo e, a0 mesmo
tempo, permite a sua participacdo na gestdo, como estratégia para preservar 0s interesses

particulares do capital.
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A pesquisa realizada no municipio de Londrina buscou identificar e analisar
as expressdes da burocracia no processo de transferéncia de recursos publicos da Politica de
Assisténcia Social para entidades privadas sem fins lucrativos.

Na construcdo do processo de repasse de recursos, as expressdes da
burocracia, foram analisadas por meio dos eixos tematicos da legalidade, da formalidade, da
impessoalidade, da rotina, da divisdo do trabalho, da hierarquia, da competéncia técnica, da
especializacdo e da profissionalizacéo.

Se, por um lado, a legalidade, a formalidade e a rotina estdo presentes no
processo de repasse de recurso, como forma de garantir o atendimento igualitario de todos os
participes no processo, a impessoalidade e a rotina, por meio de uso de procedimentos
padronizados, vém para evitar o atendimento de interesses particulares, desvios de objetivos e
falhas no processo, no sentido de assegurar resultados eficientes na prestacéo de servigos de
qualidade a populacao, tendo em vista 0 melhor controle do processo de repasse de recursos.

Por outro lado, essas mesmas expressdes (legalidade, formalidade, rotina)
tém dificultado o processo de repasse de recursos no municipio de Londrina, na medida em
gue o grande volume de leis, as formalidades documentais, as rotinas estabelecidas pelos
diversos setores dos 6rgdos publicos, somados a morosidade do processo e ao curto prazo
destinado para o cumprimento do edital, colocam em risco o direito universal das entidades
privadas em participar do chamamento publico para captacdo de recursos publicos,
comprometendo a transparéncia e a perspectiva da impessoalidade, presenga necessaria em
qualquer processo da administracdo publica.

A fala do representante do Tribunal de Contas do Estado do Parana vem
ilustra bem esta ideia ao alertar que: “[...] deve-se tomar cuidado, pois 0s processos que
parecem garantir a impessoalidade, muitas vezes se travestem de formas a atender interesses
da administracdo publica e das entidades”. Nesse sentido, nem sempre a manifestacdo da
impessoalidade no processo publico se materializa. O dominio de informacdes, as relagdes
interpessoais, 0 conhecimento dos tramites processuais, principalmente das entidades que
participam de forma recorrente ao chamado publico, acabam por facilitar o estreitamento das
relacbes entre a administracdo puUblica e as entidades, em prejuizo ao carater da
impessoalidade.

Ainda, quando se trata da divisao do trabalho e hierarquia, a0 mesmo tempo
em que possibilitam uma melhor distribuicdo e organizacdo das competéncias dos atores
envolvidos no processo de repasse de recursos publicos, permitem também a ampliacdo da

transparéncia e do controle do processo, por meio do acompanhamento, monitoramento e
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fiscalizacdo dos diversos setores envolvidos no processo publico. Assim, a autonomia relativa
da burocracia permite ao Estado de certa forma mediar os interesses de classes antagonicas,
revelando maior capacidade do Estado de ndo s6 atender aos interesses particulares do capital,
mas também promover algumas ac¢des que atendam as demandas de interesse publico.

No entanto, a divisdo do trabalho e a hierarquia tém segmentado 0 processo
da administragé@o publica, na medida em que cada funcionario se responsabiliza por uma Unica
atividade burocréatica, com dominio e competéncia restrita, sem ver o processo como um todo.
As decisbes de cada setor da reparticdo publica chegam “prontas”, respeitando o
procedimento hierarquizado, sem que haja discussdes e/ou debates sobre 0 processo como um
todo. O encaminhamento/andamento do processo acontece de forma automatica e mecanica,
ou seja, o profissional que recebe o processo desempenha a sua atribuicdo e despacha para o
proximo a execucao da etapa do fluxo de transferéncia de recursos.

Nessa perspectiva, a burocracia expressa por meio da divisdo do trabalho e
hierarquia, se por um lado, € um campo fértil para produzir os entraves necessarios para
dificultar o acompanhamento do processo pela segmentacdo e individualizacdo das
competéncias dos setores envolvidos, por outro lado, assegura que 0s mesmos procedimentos
serdo adotados em todos os processos da divisdo do trabalho, respeitando a hierarquizacao das
decisbes, democratizando o0 acesso ao recurso publico, com prestacdo de servigo de qualidade
a populacdo em geral.

No entanto, o0 que se percebe é que sem a presenca da competéncia técnica,
da especializacdo e da profissionalizacdo, o processo de repasse de recursos publicos fica
comprometido em face da existéncia de um volume significativo de leis, normativas, decretos,
tramites processuais etc. A presenca de profissionais capacitados, com conhecimento
especializado na &rea, torna-se condi¢do necessaria para 0 bom desenvolvimento do processo
de repasse de recursos publicos. E a competéncia técnica que determinara o nivel de
cumprimento dos objetivos e das metas previstas, por meio de conhecimento e dominio dos
procedimentos necessarios a ser adotados, no sentido de garantir a lisura processual de carater
publico.

A contratagdo de pessoal para atuar nesse processo nem sempre segue 0
critério da competéncia técnica e/ou da profissionalizacao, prevalecendo as relaces pessoais,
criando um campo fértil para trocas de favores entre os profissionais contratados, a
administragdo publica e as entidades, de modo a beneficiar os interesses particulares, em

prejuizo aos interesses publicos.
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Portanto, a partir da analise apresentada foi possivel identificar as
expressdes da burocracia no processo de transferéncia de recursos publicos da Politica de
Assisténcia Social para entidades privadas sem fins lucrativos no municipio de Londrina. Esta
pesquisa ndo teve a intencdo de esgotar a discussdo sobre as expressdes da burocracia na
administragdo publica, mas procurou contribuir para ampliar as reflexdes sobre o tema, de

modo a dar visibilidade politica no trato da coisa publica.
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APENDICE A

Termo de livre consentimento

Titulo da pesquisa: O processo de repasse de recursos publicos da Politica de Assisténcia
Social para entidades privadas sem fins lucrativos no municipio de Londrina-PR.
Pesquisadora responsavel: Ana Carolina Vidigal.

Instituicdo a que pertence a pesquisadora: Pos-graduacdao em Servico Social e Politica
Social da Universidade Estadual de Londrina.

Nome do Entrevistado:
Telefone para contato:

O senhor esta sendo convidado a participar da pesquisa: O processo de repasse de recursos
publicos da Politica de Assisténcia Social para entidades privadas sem fins lucrativos no
municipio de Londrina-PR, de responsabilidade da pesquisadora Ana Carolina Vidigal.

Esta pesquisa tem como escopo identificar e analisar as manifestacbes da burocracia no
processo de transferéncia de recursos publicos para entidades privadas sem fins lucrativos no
municipio de Londrina-PR, em especial na Politica de Assisténcia Social.

A entrevista terd seu audio gravado, com o objetivo de usarmos fielmente a opinido do
entrevistado. A identidade do entrevistado sera mantida oculta em todo 0 momento deste
trabalho. Apds usarmos o material das gravacGes, as mesmas serdo destruidas. Sua
participacdo € voluntaria, portanto se a qualquer momento do andamento da pesquisa 0
entrevistado quiser retirar sua contribuicdo podera assim proceder sem qualquer
constrangimento.

Eu, , RG
n° declaro ter sido informado e concordo em participar, como
voluntario, da pesquisa acima.

Londrina, __ de de 201 .

Assinatura do Entrevistado

Assinatura da Responsavel pela Pesquisa

Assinatura da Orientadora



126

APENDICE B

Termo de compromisso
Eu, Ana Carolina Vidigal, sob orientagdo da Profa. Dra. Vera Lucia Tieko Suguihiro,

comprometo-me a conduzir todas as atividades deste estudo de acordo com os termos do

presente Termo de Livre Consentimento.

Londrina, / /

Assinatura do(a) pesquisador(a)
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APENDICE C

Roteiro de entrevista

1. Qual a modalidade de transferéncia de recursos publicos utilizada pela Politica de

Assisténcia Social no municipio de Londrina?

2. Quais as normativas que regulamenta este repasse?

3. Como séo selecionadas as entidades privadas sem fins lucrativos que receberdo o repasse

de recursos publicos? Esta selecdo garante ampla concorréncia?

4. Como sdo definidos os valores destinados ao repasse de recursos publicos?

5. Descreva 0 processo de transferéncia de recursos para entidades privadas sem fins

lucrativos da Politica de Assisténcia Social, no municipio de Londrina.

6. Quais 0s setores e atores envolvidos neste processo? Quais as atribuicées?

7. Como se da a relacdo, articulacdo e comunicacdo entre estes setores e atores, que

desenvolvem o processo de repasse de recursos publicos?

8. Descreva as atribuicOes e responsabilidades, especificas do seu setor, neste processo de

repasse de recursos publicos.

9. Quem realiza 0 acompanhamento, controle e fiscalizacdo deste processo de repasse de

recursos publicos?
10. Como avalia o processo de repasse de recursos publicos?
11. Quais as principais dificuldades encontradas neste processo de repasse de recursos

publicos?

12. Como vocé analisa a burocracia no processo de repasse de recursos publicos?



