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RESUMO

ROSADO, Carolina Gomes, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, maio de 2020.
Capacidades para Politicas Publicas Urbanas de Grandes Municipios em Ambiente
Metropolitano. Orientadora: Suely de Fatima Ramos Silveira. Coorientadora: Fernanda
Cristina da Silva

As novas atribui¢des assumidas pelos municipios apés a Constituicio de 1988 ampliaram
também as exigéncias para qualificar sua gestdo (GRIN ef al., 2018). Passadas trés décadas da
afirmacdo do municipio como novo ente subnacional com importante aumento de
responsabilidade nas politicas urbanas, e do enfraquecimento das estruturas metropolitanas pela
Constituicdo Federal, é tempo de compreender a capacidade para o processo de politicas
publicas dos municipios metropolitanos, denominada pelos pesquisadores do campo de
publicas como policy capacity ou, em livre traducdo, capacidade para politicas publicas. A
policy capacity refere-se ao conjunto de habilidades e recursos — ou competéncias e aptidoes —
necessdrias para executar funcoes relacionadas aos processos das politicas publicas (WU et al.,
2015). Assim, esse estudo visa a responder o seguinte questionamento: Como a policy capacity
se manifesta no processo das politicas publicas urbanas de grandes municipios em ambiente
metropolitano? Para tanto, fez-se um estudo em trés maiores cidades pertencentes a regiao
metropolitana de Belo Horizonte (RMBH): Belo Horizonte, Betim e Contagem (IBGE, 2019).
A RMBH foi pioneira na retomada da gestdo metropolitana pds-Constituicdo de 1988 € € a
terceira mais populosa do pais. A base tedrica fundamentou-se no modelo desenvolvido por
Wu, Ramesh e Howlett (2015), denominado pelos autores como um “nested model of policy
capacity” e representado por trés habilidades (analitica, operacional e politica) combinadas em
trés niveis de recursos (individual, organizacional o sist€émico). A abordagem foi quali-
quantitativa, com pesquisa documental, andlise de conteddo, andlise estatistica descritiva e
andlise lexical. A coleta de dados se deu com pesquisa documental e com a realizacdo de 11
entrevistas e aplicacdo de 74 questiondrios (Survey). Como principais resultados, constatou-se
a presenca de alta capacidade analitica individual e organizacional, com destaque para a cidade
de Belo Horizonte, em que ha multidisciplinaridade na formacdo dos burocratas e
multiplicidade de cargos e fun¢des e que possui em sua estrutura um 6rgao de inteligéncia para
gerar dados e instruir todos os Orgdos ligados a politicas urbanas. A capacidade analitica
individual foi apontada como a for¢a motriz de todo o ciclo de politicas publicas. A capacidade
operacional ndo mantém o mesmo nivel, com apontamentos de deficiéncia de infraestrutura.

Com relacdo a capacidade politica, somente Belo Horizonte demonstra bom desempenho, com



relacionamentos de nivel internacional. Restou evidenciado que os gestores publicos t€ém
consciéncia da importincia da coordenacdo das questdes urbanas entre os municipios da
RMBH, mas relacionam pouco entre si e, apesar da existéncia da agéncia metropolitana
constituida para essa coordenagdo, hd uma atuacio timida na articulacio das grandes cidades e
forte na imposi¢do de regras de ordenamento urbano, demonstrando deficiéncia na capacidade
politica no nivel sist€émico. No geral, percebeu-se assimetrias nas capacidades para politicas
publicas, uma vez que Belo Horizonte demonstra mais dominio na formulag¢io, implementagao
e avaliacdo das politicas urbanas. Por fim, sugere-se o aprofundamento do estudo capacidade
para politicas publicas em cada nivel e também em outros tipos de politicas e também se sugere

estudos que relacionem a policy capacity com os resultados de politicas publicas.

Palavras-chave: Capacidade. Politica Publica. Capacidade para politicas publicas. Municipios.

Policy capacity. Politica urbana. Regidao Metropolitana. RMBH.



ABSTRACT

ROSADO, Carolina Gomes, M.Sc, Universidade Federal de Vigosa, May, 2020. Urban Policy
Capacity Of Urban Policy In Metropolitan Municipalities. Adviser: Suely de Fitima Ramos
Silveira. Co-Adviser: Fernanda Cristina da Silva

The new attributions assumed by the municipalities after the 1988 Constitution also increased
the requirements to qualify their management (GRIN et al., 2018). After three decades of
affirming the municipality as a new subnational entity with an important increase in
responsibility in urban policies, and the weakening of metropolitan structures by the Federal
Constitution, it is time to understand the capacity for the public policy process of metropolitan
municipalities, called by the researchers of the city. public field as policy capacity or, in free
translation, capacity for public policies. Policy capacity refers to the set of skills and resources
- or competences and skills - necessary to perform functions related to public policy processes
(WU et al., 2015). Thus, this study aims to answer the following question: How does policy
capacity manifest itself in the process of urban public policies in large municipalities in a
metropolitan environment? To this end, a study was carried out in three cities belonging to the
metropolitan region of Belo Horizonte (RMBH): Belo Horizonte, Betim and Contagem (IBGE,
2019). RMBH was a pioneer in resuming metropolitan management after the 1988 Constitution
and is the third most populous in the country. The theoretical basis was based on the model
developed by Wu, Ramesh and Howlett (2015), called by the authors as a “nested model of
policy capacity” and represented by three skills (analytical, operational and political) combined
in three levels of resources (individual, organizational or systemic). The approach was quali-
quantitative, with documentary research, content analysis, descriptive statistical analysis and
lexical analysis. Data collection took place with documentary research and 11 interviews and
74 questionnaires (Survey). As main results, there was the presence of high individual and
organizational analytical capacity, with emphasis on the city of Belo Horizonte, in which there
is multidisciplinarity in the training of bureaucrats and a multiplicity of positions and functions
and which has in its structure a intelligence agency to generate data and instruct all agencies
linked to urban policies. Individual analytical capacity was identified as the driving force of the
entire public policy cycle. Operational capacity does not maintain the same level, with notes of
infrastructure deficiency. With regard to political capacity, only Belo Horizonte shows good
performance, with international relationships. It remains to be seen that public managers are
aware of the importance of coordinating urban issues between the municipalities of RMBH, but

they have little relationship with each other and, despite the existence of the metropolitan



agency established for this coordination, there is a timid performance in the articulation of large
cities and strong in the imposition of urban planning rules, showing deficiency in political
capacity at the systemic level. In general, asymmetries were noticed in the capacities for public
policies, since Belo Horizonte demonstrates more dominance in the formulation,
implementation and evaluation of urban policies. Finally, it is suggested to deepen the study
capacity for public policies at each level and also in other types of policies, and studies that

relate policy capacity to the results of public policies are also suggested.

Keywords: Capacity. Public policy. Capacity for public policies. Policy capacity. Urban
politics. Metropolitan region. RMBH. Municipalities.
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1 INTRODUCAO

Importante inovacdo contida na Constituicdo de 1988 foi a elevacdo do status do
municipio a ente da federagdo, dotando-o de autonomia, materializada por sua capacidade de
auto-organizacdo, autogoverno, autoadministracdo e autolegislacdo. Essa nova condi¢do do
municipio decorreu de uma mudanca estrutural no pacto federativo, caracterizada por uma
descentralizacdo maior de competéncias administrativas e legislativas entre os entes federativos
e de arrecadacdo de receita tributdria, na tentativa de atenuar o histérico de um Estado
centralizador (ABRUCIO et al., 2010). Em paralelo a maior importancia dada aos municipios,
houve um enfraquecimento juridico e politico das regides metropolitanas!, cuja criacio e
regulamentacdo foi deixada a cargo dos Estados, porque estavam associadas ao regime militar
e a seu cardter centralizador e autoritdrio, o que se quis neutralizar com o processo de
redemocratizacdo (ABRUCIO, 2005; SPINK et al., 2009; FERNANDES et al., 2015). Nesse
processo, essas estruturas perderam prestigio politico e recursos financeiros, mas o fenomeno
da metropolizagdo aumentou, ou seja, aumentou o nimero da populacdo metropolitana, bem
como o numero de metr(’)poles2 (IBGE, 2019).

Outro fendmeno derivado da Constitui¢do Federal diz respeito ao aumento do nimero
de direitos sociais previstos, concentrados principalmente do artigo 6° ao 11°. Esses direitos sao
aqueles que possibilitam melhores condi¢des de vida e tendem a realizar a igualdade social. Por
se tratarem de direitos fundamentais, t€ém aplicacdo imediata, podendo ser pleiteados por
qualquer cidaddo sem condicionantes, por meio prestacOes positivas proporcionadas pelo

Estado indireta ou diretamente, notadamente por meio de politicas publicas (SILVA, 2008).

1 “Art. 2° (...) VII - regifo metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei complementar,
constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a organizacdo, o planejamento e a execugao
de fungdes publicas de interesse comum;” (BRASIL, 2015).

2 Vide Anexo A. Atualmente, o Brasil conta com 74 (setenta e quatro) Regides Metropolitanas, com o somatério
populacional de 96.899.741, segundo o censo de 2010 (IBGE, 2019). Em 1973 foram criadas as RMs de Salvador
(BA), de Recife (PE), de Fortaleza (CE), de Belo Horizonte (MG), Curitiba (PR), Porto Alegre (RS), Belém (PA).
Em 1974, do Rio de Janeiro (RJ). Em 1995, de Aracaju (SE). Em 1996, da Baixada Santista (SP). Em 1997, de
Natal (RN). Em 1998, de Norte/Nordeste (SC), do Vale do Itajai (SC), de Londrina (PR), de Maringa (PR) e de
Macei6 (AL). Em 1999, de Goiania (GO); em 2000, de Campinas (SP); em 2002, de Carbonifera (SC), de Foz do
Rio Itajai (SC), de Tubardo (SC). Em 2003, de Macapa (AP) e Jodo Pessoa (PB). Em 2005, de Vitéria (ES) e do
Sudoeste (MA). Em 2006 do Vale do A¢co (MG). Em 2007, de Manaus (AM), da Capital (RR), do Sul do Estado
(RR). Em 2009, do Vale do Rio Cuiabd (MT), de Cariri (CE), do Agreste (AL), de Campina Grande (PB). Em
2010, de Lages (SC), Chapecé (SC), do Alto do Vale do Itajai (SC); em 2011, de Sdo Paulo (SP), de Feira de
Santana (BA), de Guarabira (PB), da Zona da Mata (AL), do Vale do Paraiba (SP), de Patos (PB); em 2012, de
Palmeiras dos Indios (AL), do Vale do Paraiba e do Litoral Norte (SP), de Santarém (PA), do Sao Francisco (AL),
do Contestado (SC), do Extremo Oeste (SC), de Cajazeiras (PB), de Esperanca (2012), do Vale do Pianc6 (PB),
de Barra de Santa Rosa (PB), de Caetés (AL), do Sertdo (AL), de Umuarama (PR); em 2003, de Araruna (PB), de
Itabaiana (PB), de Sousa (PB), do Vale do Mamanguape (PB), do Médio Sertdo (AL), da Serra Gatdcha (RS); em
2014, de Palmas (TO), Gurupi (TO), Sorocaba (SP), Florianépolis (SC); em 2015, do Sul do Estado (2014), de
Apucarana (PR), de Campo Mourdo (PR), de Cascavel (PR), de Toledo (PR), da Grande Sa@o Luis (MA), de Porto
Velho (RO); em 2016, de Guarabira (PB), de Ribeirao Preto (SP), de Sobral (CE) (IBGE, 2019).


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641309/artigo-6-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10640588/artigo-11-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
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Esse fendmeno gerou ainda a inclusdo dos outsiders, assim denominados aqueles que,
antes da CF/88, nao tinham vinculos formais de emprego e, por isso, nao tinham direitos sociais
basicos, como educagdo e saide. Com essa inclusio, elevou-se as taxas de participacao eleitoral
dos mais pobres, situados no piso e no meio da escala continua da distribui¢do da renda, que
passaram a constituir uma categoria concentrada de eleitores interessados na expansio das
politicas que os favorecam (ARRETCHE, 2018). Em resumo, o aumento do nimero e alcance
dos direitos sociais previstos na Constituicao fez crescer a demanda por politicas publicas.

As novas atribuicdes assumidas pelos municipios ampliaram também as exigéncias para
qualificar sua gestdo (GRIN et al., 2018). Portanto, passadas trés décadas da afirmacdo do
municipio como novo ente subnacional com importante aumento de responsabilidade no
atendimento das demandas locais e do enfraquecimento das estruturas metropolitanas imersas
num longo processo de urbanizagdo e concentragdo da populagdo em grandes cidades, € tempo
de compreender a capacidade dos municipios metropolitanos para o processo de politicas
ptblicas®, denominada pelos pesquisadores do campo de piblicas como policy capacity
(GLEENSON et al., 2011; WU et al., 2015) ou, em livre tradugdo, capacidade para politicas
publicas.

A nocdo de capacidade estatal comegou a se delinear na segunda metade do século XX,
com pesquisas sobre o papel do Estado no desenvolvimento da sociedade. Posteriormente, o
tema também foi estudado no contexto das politicas ptblicas e governanca (CINGOLANI,
2013; GOMIDE et al., 2018). Desde entdo, a literatura desenvolveu alguns conceitos e modelos
analiticos sobre o tema. Interessa, para o objeto desse estudo, a no¢do de capacidade para
politicas publicas.

A policy capacity refere-se ao conjunto de habilidades e recursos — ou competéncias e
aptidOes — necessdrias para executar fungdes relacionadas aos processos das politicas publicas
(WU et al., 2015). Alguns ainda a definem como o poder de producdo de politicas publicas
pelas burocracias do Estado (GOMIDE et al., 2017), outros como a habilidade dos governantes
de fazer escolhas inteligentes (PAINTER et al., 2004); ou ainda sindbnimo de expertise para

governar e implementar politicas (GRIN et al., 2018).

3 O processo de politicas publicas compreende a formagdo da agenda, que se caracteriza pelo planejamento, no
qual se elege quais problemas publicos merecem maior atencdo; a formulacdo da politica publica, fase de
apresentacdo de solugdes ou alternativas; a tomada de decisdo, na qual se escolhe qual alternativa vai ser adotada,
bem como os detalhes da agdo da politica: recursos, metas, prazos, etc; a implementagdo da politica, momento em
que sdo direcionados os recursos financeiros, tecnoldgicos, materiais € humanos para executar a politica; e a
avaliacdo, realizada em todas as fases (ou etapas) para controlar e supervisionar a realizacdo da politica, com
analise do desempenho e dos resultados do projeto, programa ou politica.
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Assim, até o inicio da década de 2010, ndo havia uma definicao funcional de capacidade
para politicas publicas que englobasse todos os elementos e dimensdes e, principalmente, suas
inter-relagdes. Nesse sentido, Wu et al. (2015) introduzem um modelo analitico da capacidade
para o processo de politica piblica que especifica ndo sé o que constitui essa capacidade, mas
também como recursos e habilidades combinadas podem aumenté-la. Esse estudo toma como
referéncia o quadro teérico de Wu et al. (2015) - cujos autores sdo os mais citados da drea
(SIMAO et al., 2019)-, por terem sintetizado a complexidade da policy capacity, com a
operacionalizacdo do conceito em trés tipos de habilidades — analitica, operacional e politica —
que envolvem trés niveis de recursos — sistémico, organizacional e individual.

Conforme Wu et al. (2015), a capacidade analitica € a capacidade que o ente possui de
fazer um exame detalhado dos dados disponiveis (cientificos, estatisticos) sobre um
determinado problema publico, normalmente como uma base para discussao ou interpretacdo.
A capacidade operacional consiste na coordenagcdo do conjunto de recursos que permeiam a
formulacao, implementagao/ou avaliacdo dos processos politicos. E a capacidade politica versa
sobre a articulacdo do governo e os demais atores envolvidos nos assuntos publicos. Sobre os
niveis dessas capacidades, individual, organizacional e sistémico, a diferenga se encontra na
abrangéncia: analisa-se o individuo, a organizacdo ou o conjunto de organizac¢des (ou a rede),
respectivamente. H4 assim uma crescente perspectiva partindo do nivel individual, passando
pelo organizacional (pertencente a organizacao analisada) e sistémico, que diz respeito a rede a
qual a organizacdo faz parte. Logo, trata-se de uma perspectiva multidimensional da capacidade
estatal que informa que o sucesso da constru¢do e implementacao de politicas publicas demanda
elevados niveis de capacidade em multiplas dimensdes. Para esse estudo, seré feita a andlise da
capacidade em suas trés dimensdes e em seus trés niveis.

Investigar-se-4 como se manifesta a capacidade para o processo de politicas publicas
urbanas, posto que sdo executadas pelo Poder Publico Municipal (BRASIL,1988), ente que
mais ganhou autonomia e atribuicdes na histéria recente da Administracao Publica Brasileira e
que, pelo seu protagonismo recente, merece aten¢do na sua capacidade de construir e
implementar politicas publicas isoladas e em conjunto com outros, como em regides
metropolitanas. Ressalta-se que as politicas urbanas t€m o propdsito de ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes
(BRASIL, 1988) e tem como diretriz a garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes

(BRASIL, 2001).
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Por tudo exposto, esse estudo visa a responder o seguinte questionamento: Como a
policy capacity se manifesta no processo das politicas publicas urbanas de grandes municipios
em ambiente metropolitano? Com o intuito de responder a questao proposta, esta pesquisa tem
como objetivo geral analisar como a capacidade para politicas ptblicas urbanas se manifesta
nos municipios investigados, a luz da matriz de capacidades apresentada por Wu et al. (2015;
2018), que apresenta os trés tipos de capacidade: analitica, operacional e politica, em trés niveis,
individual, organizacional e sistémica.

Especificamente, pretende-se: a) Caracterizar a Regido Metropolitana de Belo
Horizonte; b) Descrever, de acordo com o modelo teérico de policy capacity de Wu et al. (2015;
2018), os elementos locais que permitem descrever a capacidade para politicas publicas
urbanas; c) Identificar a percep¢do dos burocratas sobre Politica Urbana, Capacidade e Regido
Metropolitana.

Para tanto, far-se-4 um estudo em trés cidades pertencentes a regido metropolitana de
Belo Horizonte (RMBH), com as maiores populagdes e os maiores Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM): Belo Horizonte, Betim e Contagem. Foi na RMBH que se deu
uma das primeiras retomadas da gestdo metropolitana pos-Constituicdo de 1988 e sendo,
segundo levantamento do IBGE (2019), a terceira mais populosa do pais (6,0 milhdes de
habitantes), ficando atrds apenas das RMs de Sao Paulo e Rio de Janeiro, com 21,7 e 12,8
milhdes de habitantes respectivamente, razdes de té-la como objeto de pesquisa.

O intuito € colaborar com os estudos académicos da administracdo publica municipal,
especialmente nos estudos de capacidade para as politicas publicas urbanas em grandes
municipios de regides metropolitanas. Ademais, busca-se subsidiar os governos locais para o
alcance dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), particularmente o Objetivo 11.
“Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”
(ITAMARATU, 2020), bem como a aplicagdo de uma das Recomendagdes Praticas da
Declaracdao de Kuala Lumpur para implementacdo da Nova Agenda Urbana, oriundas do 9°
Férum Urbano Mundial, convocado pela ONU Habitat, “Criar um ambiente propicio e
desenvolver capacidades para ampliar as boas praticas, incluindo finangas municipais,
investimentos publicos e privados sustentdveis em desenvolvimento urbano e criacdo de
emprego, gerando valor e promovendo o bem ptiblico” (CONSELHO DE ARQUITETURA E
URBANISMO DE MINAS GERALIS, 2018).

A dissertacdo estd dividida em seis capitulos: o primeiro capitulo, ja apresentado,
consiste na secdo introdutéria da temdtica a ser estudada, com o problema e os objetivos da

pesquisa. O segundo capitulo se aterd ao Referencial Tedrico em que sdo apresentadas
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discussdes da literatura nacional e internacional, com as perspectivas de varios autores sobre as
seguintes temdticas: Politicas Publicas, Politicas Publicas Urbanas e Capacidades para Politicas
Publicas. No terceiro capitulo, apresenta-se o Referencial do Objeto, com uma explanagdo sobre
Municipios e Regido Metropolitana. No quarto capitulo, estdo descritos os Procedimentos
Metodolégicos, apresentando as estratégias e ferramentas metodoldgicas que serdo utilizadas
para conduzir a pesquisa. O quinto capitulo tratard dos resultados obtidos a partir da pesquisa
em campo, a andlise e discussao dos achados, confrontados com a literatura na qual a pesquisa
se fundamenta. E, na Conclusdo, destacam-se as principais reflexdes trazendo o que se pode
apreender sobre a realidade estudada considerando o arcabougo tedrico e o modelo de andlise

sobre a capacidade nos municipios em ambiente metropolitano.
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2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Politica Publica

Nao ha na literatura tinica ou melhor defini¢do de politica publica. Dye (2008, p. 3)
resume conceito a seguinte expressao “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”, sendo esta
uma das mais conhecidas defini¢des de politica publica. Dye (2008, p. 38) ainda esclarece que

a nio decisdo refere-se a

(...) evitar que certas condi¢des na sociedade se tornem questdes de politicas piblicas
também ¢ importante tatica politica. ‘Non decision making’ ocorre quando individuos
ou grupos influentes ou o préprio sistema politico opera para manter [essas] questdes
fora da arena politica.

Trata-se, segundo Souza (2006, p 26), do “campo do conhecimento que busca, ao
mesmo tempo, colocar o governo em a¢do e/ou analisar essa acdo (varidvel independente) e,
quando necessdrio, propor mudangas no rumo ou curso dessas agdes (variavel dependente)”.

Complementando a partir de Dye (2008, p. 4-5),

Em termos cientificos, quando estudamos as causas das politicas publicas, as politicas
tornam-se varidveis dependentes, e seus varios [fatores] determinantes politico, social,
econdmico, e cultural tornam-se as varidveis independentes. E quando estudamos as
consequéncias das politicas publicas, as politicas tornam-se varidveis independentes,
e seus impactos politico, social, econdmico, e cultural sobre a sociedade tornam-se as
varidveis dependentes.

Tem-se que a defini¢do de que politica publica é um curso de acao ou inagdo do governo,
em resposta a problemas publicos, e refletem nio apenas os valores mais importantes de uma
sociedade, mas também o conflito entre valores. As politicas revelam ainda qual dos muitos
valores diferentes recebe a maior prioridade em uma determinada decisdo (KRAFT;
FURLONG, 2006). O presente trabalho adota esse conceito como referéncia.

Vislumbra-se nas defini¢des anteriormente expostas uma centralidade do papel do
Estado e seus agentes na conducdo da formulagcdo e da implementacao das politicas. Segundo
HOWLETT et al. (2013, p.3), “Os governos produzem politica publica”. Segundo Secchi
(2010), ha duas abordagens sobre o papel do Estado no processo de politica publica: a estatista
(DYE, 1972; HOWLLET; RAMESH, 2003), que considera a politica publica monopdlio do
Estado, e a abordagem multicéntrica (RHODES, 1997), que considera que as organizacgdes
privadas, as organizacdes ndo-governamentais, os organismos multilaterais e as redes de
politicas publicas sdo protagonistas, juntamente com o Estado, no estabelecimento dessas
politicas. Ocorre que, em func¢do de ser o Estado o unico detentor do poder de coer¢do, ou seja,
detém o monopdlio do uso da forca legitima e por ser o centro decisério instituido
democraticamente, € dificil negar a sua centralidade. Isso, porém, ndo exclui a atuacio de outros

atores do processo de politica piblica. Em funcdo dessa premente centralidade do Estado
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enquanto promotor das politicas publicas que se faz necessdrio e importante o estudo da
capacidade para o processo de politicas publicas.

Importante ressaltar que, além dessas abordagens que divergem acerca do papel dos
atores na constru¢do das politicas publicas, criou-se tipologias para diferencid-las quanto ao
conteddo. A mais classica foi desenvolvida por Theodore J. Lowi (1972), para quem as politicas
publicas determinam a politica. Baseado nisso, o autor criou uma classificacdo cujo critério era
o resultado esperado na sociedade, definindo quatro tipos de politicas: a) politicas regulatérias:
que determinam os padrdes de comportamento, servico ou produto para atores publicos e
privados; b) politicas distributivas: que geram beneficios concentrados para alguns grupos de
atores e custos difusos para toda a coletividade; c) politicas redistributivas: que concedem
beneficios a um grupo social especifico e implicam custos concentrados sobre outro grupo
social; e, por fim, d) politicas constitutivas: sdo as chamadas meta-policies, pois sdo aquelas
que moldam a dindmica do processo politico, ao estabelecer regras e procedimentos das
politicas publicas. Cada uma dessas politicas vai encontrar diferentes formas de apoio e de
rejeicdo e a decisdo sobre elas passam por arenas diversas (SOUZA, 2006).

Uma politica publica para ser implementada passa por diferentes processos politicos e
sociais. A ideia de modelar tal processo, em termos de etapas, foi apresentada pela primeira vez
por Harold Lasswell, como parte de sua tentativa de estabelecer uma ciéncia politica
multidisciplinar e prescritiva. Lasswell (em 1956) apresentou um modelo do processo politico
composto por sete etapas: inteligéncia, promog¢ao, prescri¢do, invocacdo, pedido, rescisdo e
avaliacdo. Embora esta sequéncia de etapas tenha sido contestada, mais frequentemente pelo
fato de a rescisao vir antes da avaliagdo, o modelo em si tem sido altamente bem-sucedido como
um quadro bdsico para o campo dos estudos de politicas publicas. Posteriormente, diversas
variacOes da tipologia das etapas foram apresentadas, geralmente oferecendo mais
diferenciagdes de (sub) etapas (JANN; WEGRICH, 2007). Nos tempos atuais, “a diferencia¢ao
entre formulacdo, tomada de decisdo, implementacdo e avaliacdo tornou-se a maneira
convencional de descrever a cronologia de um processo politico” (JANN; WEGRICH, 2007, p.
43).

Importante dimensao das politicas publicas € a sua coordenacio nas diversas fases. Nao
ha decisdo e execugdo de politicas publicas sem a coordenacdo. A coordenagcdo pode ser
definida como “a organizagao de todas as atividades, com o objetivo de alcangar consenso entre
os individuos e as organizagdes para o atingimento dos objetivos de um grupo” (SOUZA, 2018,
p- 16). A coordenacdo na perspectiva da politica publica se desdobra principalmente em dois

momentos: da formulacdo e da sua implementacao e pode acontecer “‘entre organizagdes, atores
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politicos e burocratas que compdem o mesmo nivel de governo (coordenacao horizontal) ou
que compdem diferentes niveis de governo (coordenagao vertical)” (SOUZA, 2018, p. 16).

A partir da década de 1990, a coordenacdo ganhou importancia para os governos, uma
vez que mundialmente o recurso publico passou a ser mais escasso (PETERS, 1998). E, no
Brasil, a necessidade de coordenacdo se acentuou com a constituicdo de 1988, quando se
distribuiu atribui¢cdes na seara das politicas sociais € a0 mesmo tempo concedeu autonomia
politica e fiscal aos governos locais (ARRETCHE, 2004).

A coordenagdo de politicas publicas no Brasil possui trés caracteristicas préprias. Uma,
o aumento das competéncias concorrentes entre os trés niveis de governo, levando a
necessidade da coordenacdo intra e intergovernamental. Outra € o fato de se dar por meio de
um modelo complexo e engenhoso, sem regras e procedimentos bem definidos. E a ultima diz
respeito ao fato de a competéncia da esfera federal de formular politicas de interesses da Unido
e das esferas subnacionais nao retirar por completo campo de atuacdo dos demais entes
federados. Ocorre que no modelo brasileiro a relagdo que se estabelece é mais entre o Governo
Federal e o Local, com pouca participacao dos estados. Dindmica que se difere muito de outras
federagdes, como Canadd e Alemanha, onde o ente que coordena as politicas publicas
normalmente é o estado (SOUZA, 2018).

A coordenagdo é fundamental no federalismo cooperativo, constru¢do politica para
tratar das relacdes entre todos os niveis de governo para agendas comuns. O federalismo
cooperativo assim busca coordenar unidades territoriais componentes da Federacdo que, por
terem seus proprios interesses, podem optar por vinculos intergovernamentais ou entao buscar
maior autonomia. Importante entdo notar que a cooperacdo nao € um dado, mas uma continua
negociacdo e barganha para gerar consensos que alinhem objetivos nacionais compartilhados
com a autonomia subnacional (GRIN et al., 2018).

Os relacionamentos intergovernamentais, tao importantes para o federalismo, podem ser
de trés tipos: a) cooperacao territorial entre todos os niveis de governo, tido como exemplos os
consorcios; b) cooperagdao por meio de uma politica piblica ou um sistema de politica, como o
Sistema Unico de Satde (SUS); e ¢) coordenacdo por programas. Vélido ressaltar que houve
também no cendrio politico brasileiro uma outra forma de coordena¢do, em menor ndmero,
como as organizagdes de Comités de Bacia, que visavam a gestdo dos recursos hidricos
(ROLNIK et al., 2000; ABRUCIO et al., 2013; GRIN et al., 2018).

Importante ressaltar o histérico do mais conhecido meio de viabilizagdo da cooperacao
intergovernamental, o consdrcio. Esse nasceu antes mesmo de sua regulamentacdo, que

primeiramente foi prevista de maneira genérica na Constituicdo de 1988. Posteriormente, em
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2005, foi aprovada a Lei de Consércios, momento em que jd existia por volta de 5.000 mil
consdrcios nos quais participavam mais da metade dos municipios brasileiros (SKIN et al.,
2009). Ressaltando que Consoércios s@o pessoas juridicas de direito publico ou privado, por
meio dos quais os 6rgdos municipais, estaduais ou federais decidem cooperar entre si para
solucionar problemas de interesse comum em uma drea especifica, motivados pela
possibilidade de atender suas demandas, potencializando agdes e economizando recursos
(NASCIMENTO et al., 2015).

Normalmente, sao feitos por municipios que tem semelhancas de porte e de
desenvolvimento, sendo mais comuns entre cidades pequenas. Sd@o, em sua maioria
monotematico, o que favorece sua efetividade (SKIN et al., 2009; ABRUCIO et al., 2013).
Entretanto, essas organizacOes pecam na efici€ncia de gestio e na permissao de participagdo da
sociedade civil (ROLNIK et al., 2000). De toda forma, os acordos intermunicipais de
consorcios usados para coordenar a infraestrutura ou a colaboragdo em politicas publicas
parecem provocar um sentimento de identidade e apoio dos cidaddos pertencentes a regido da
cooperacdo, ainda que a abordagem desses acordos seja mais técnica e gerencial do que
democratica (WILSON et al., 2011).

Com a municipalizacdo das politicas sociais, a coordenacao entre as esferas de governo
€ essencial, porém, ainda ndo ocorre da maneira como deveria no caso da descentralizacdo
brasileira. Essa necessidade fez crescer o numero de consércio, entretanto, as formas de
consorciamento tém provavelmente crescido menos do que as necessidades de cooperacdo
intermunicipal. Além disso, muitos estudos realgcam as dificuldades para formar e manter fortes
ou mesmo unidos os consoércios e outras formas de cooperagdo formal entre governos locais
(DIEGUEZ, 2011; ABRUCIO et al., 2013; FERNANDES et al., 2015).

A literatura lista fatores que favorecem o consorciamento intermunicipal, destacando-
se os seguintes: a) Identidade regional prévia que seja um catalisador politico e social para acdes
em conjunto; b) Existéncia de liderancas politicas regionais; ¢) Problemas Coletivos.; d) A
16gica das politicas publicas que induza o consorciamento, como acontece na area de Residuos
Solidos, em que a legislacdo definiu que o governo federal s6 repassa recursos a municipios
que atuarem sob regime de Consorcio Publico; €) Fomento do governo estadual e/ou federal; f)
Pactos politicos entre prefeitos e governadores; g) Marcos legais que tornem mais atrativa e
estavel a cooperacao intermunicipal (ABRUCIO et al., 2013).

Sobre a coordenacdo intermunicipal na regido metropolitana (RM), ha na literatura
aqueles que indicam que o Brasil tem um contexto favorével, tendo em vista a descentralizagcdo

formal de politicas publicas; autonomia municipal; lei federal de apoio aos consdrcios publicos;
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possibilidade constitucional de reelei¢dao de prefeitos desde o ano 2000; e autonomia estadual
para criar RMs. Todos esses fatores contribuiriam para uma maior governanca metropolitana,
com qualidade e estabilidade legal (WILSON et al., 2011; MEZA et al., 2019).

H4 aqueles que entendem pela dificuldade de cooperacdo intergovernamental nas RMs
brasileiras e indicam como causas sdo: processo centralizado e autoritdrio de criacdo (ainda no
regime militar); descentralizacdo desgovernada (pés-constitui¢cao de 1988) e agravamento dos
problemas locais; universalismo de tratamento dos municipios, no qual o governo nao considera
as especificidades locais; enfraquecimento do papel do Estado, que poderia atuar como
coordenador das politicas e acdes metropolitanas; rigida vinculagdo entre receita e gasto
publico, oferecendo pouca flexibilidade para alocacdo de recursos em novas dreas; falta de
investimentos direcionados para as Regides Metropolitanas; e a assimetria de poder entre os
municipios que gera certa polarizacao de receitas, servicos e politicas publicas nas capitais ou
cidades-nucleo dessas regioes (NASCIMENTO et al., 2015).

No préximo tépico, apresenta-se linhas tedricas sobre politicas urbanas, objeto de estudo

dessa dissertacgao.

2.1.1 Politicas Publicas Urbanas

Um robusto processo de reforma urbana que envolve mudancas legais e institucionais
foi iniciado no Pais na década de 1980. Esse processo foi marcado pela aprovacdo de um
capitulo pioneiro e inovador, constituido pelos artigos 182 e 183, sobre a politica urbana na
Constituicao Federal de 1988, que instituiu uma nova ordem-juridico urbanistica. Essa nova
ordem foi consolidada posteriormente entre os anos entre 1990 e 2000, nos quais a reforma
urbana passou a ser enunciada com o slogan "Direito a Cidade", com avangos legais-
institucionais como o usucapido urbano, as experiéncias inovadoras de orgamento
participativos, os conselhos locais, com a aprovacao do Estatuto da Cidade, com a instalagdo
do Ministério das Cidades e do Conselho Nacional das Cidades, a Lei do Sistema Nacional de
Habitagdo de Interesses Social, entre outros (FERNANDES, 2008; ROLNIK, 2009;
TONELLA, 2013; VAINER et al., 2017)*.

A Reforma Institucional impulsionada pela Constituicdo Federal de 1988 refor¢ou o

papel da cidade como local politico de diversidade e legitimidade social, uma vez que levou a

4 “Nio obstante os inegdveis avancos, em junho de 2013 eclodiram manifestagdes de mais de 10 milhdes de
pessoas, em mais de 500 cidades brasileiras, em que a cidade foi o objeto dos protestos, especialmente seus servigos
publicos, sendo o estopim a precariedade e o custo do transporte piblico. Em decorréncia desse movimento, viu-
se o ciclo da reforma urbana ser interrompido pelo impeachment de 2016, do qual sucederam ataques diretos as
conquistas sociais e o intento de dilapidar o patrimonio puiblico estatal, sem contar com o fim do Ministério das
Cidades” (VAINER et al., 2017).
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um novo contexto politico que combina descentralizacdo fiscal, constituicio de uma esfera
publica renovada com a funcdo social da cidade e da propriedade urbana e processos de
redemocratizacdo. A Constituicdo foi precedida de intensa mobilizacdo social para garantir a
incorporagdo de demandas de inimeros movimentos sociais e, a0 mesmo tempo, criou uma
série de mecanismos de participacdo popular, em paralelo aos mecanismos da democracia
representativa, sob a premissa de que "a eficicia da politica ndo se estabelece apenas no interior
do aparato estatal, mas na intersecdo de interesses e projetos com a sociedade civil" (ALVIM
et al., 2010; TONELLA, 2013, p. 30).

Estabeleceu-se a partir dessa nova carta constitucional que as politicas urbanas tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes (BRASIL, 1988) e tem como diretriz a garantia do direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracdes (BRASIL, 2001).

Politicas urbanas correspondem ao conjunto das politicas publicas e das acdes do poder
publico sobre processos urbanos. No Brasil, as administracdes publicas municipais sao os entes
do governo responsdveis pela gestdo dos seus dominios urbanos, respeitando as legislacdes
superiores que regem e orientam a conduta municipal. Nesse sentido, Choguill et al. (2008)
entendem que a politica urbana € a reunido de regras e procedimentos que 0s governos seguem
para o controle do territdrio, para levantar e investir recursos publicos e para fornecer servicos
aos residentes da jurisdi¢gdo com o objetivo de melhorar o bem-estar coletivo dos residentes da
drea urbana.

Podem também ser caracterizadas como politicas publicas que t€ém como objeto as
demandas e préticas sociais que ocorrem no nivel local, portanto questdes que que afetam a
vida cotidiana da populacdo ou como aquelas que orientam as a¢des do poder publico dirigidas
a organizacdo e ordenacdo do territério das cidades, a producdo e distribuicdo de espagos,
infraestruturas, servicos e equipamentos publicos, e a regulacdo das atividades e das
construgdes publicas e privadas no espaco urbano. Desta forma, podem ser designadas como
politicas urbanas, as seguintes: educagdo, saide publica, assisténcia social, abastecimento,
esportes, lazer, cultura, saneamento, habitacdo, arrecadacao e financas, seguranga publica e
infraestruturas (ALVIM et al., 2010).

Na Constitui¢do de 1988, vislumbrou-se que os governos municipais tiveram reforcada
a sua autonomia, tornando-se entes federativos. Nessa esteira, assumiram papel de maior

importancia na prestagdo de servigos de interesse local, tendo aumentado suas competéncias
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constitucionais no que se refere as politicas urbanas. O texto constitucional ainda tentou
fortalecer financeiramente os municipios (ROLNIK, 2009).

Ocorre que essa tentativa de fortalecimento financeiro se deu em fun¢do do aumento da
participacdo dos municipios nas transferéncias constitucionais, porém sem o aumento da
capacidade tributdria, com pouca inovagdo em relagdo a competéncia tributdria municipal,
mantendo basicamente os mesmos impostos previstos pelas Constituicdes anteriores, quais
sejam, o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza (ISQN). Assim, as politicas urbanas, especialmente obras e
investimentos em infraestrutura urbana, dependem, para sua implementacdo, do financiamento
dos outros niveis de governo, especialmente da Uniao (ROLNIK, 2009).

A ampliacdo e aumento da importancia do espaco politico local esbarram, assim, em
problemas de financiamento, mas também em questdes de territorialidade. H4 temas cuja
territorialidade ultrapassa os limites do municipio, como € o caso das questdes de infraestrutura
urbana, como transporte, saneamento, energia, uso da terra, dgua, residuos solidos, controle
ambiental (ROLNIK et al., 2000; WILSON et al., 2011; FERNANDES, 2012).

Tratando-se de municipios em ambiente metropolitano, tem-se que politicas como
planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social, saneamento bdsico, uso do
solo metropolitano, transportes e sistema vidrio, producdo e distribuicdo de gas combustivel
canalizado, aproveitamento dos recursos hidricos e controle de polui¢do ambiental foram
consideradas pela Lei Complementar n° 74/1973 como de interesses metropolitano, justamente
por conta dos seus limites territoriais ndo bem definidos (SPINK et al., 2009; FERNANDES,
2012; FERNANDES et al., 2015).

Portanto, se a politica urbana consolida as decisdes tomadas a respeito da configuracao
do espaco urbano e se o espaco urbano se encontra em contexto metropolitano, nas quais as
fronteiras municipais acabam se encontrando em decorréncia da conurbacio, os problemas sdao
compartilhados e se tornam ainda mais complexos e entrelagados. Por isso, as decisdes
precisam ser discutidas e pensadas conjuntamente entre os diversos agentes envolvidos. Além
disso, o planejamento e a coordenagdo sdo elementos fundamentais, pois o ambiente urbano
metropolitano é dindmico e condicionado por varidveis sociais, demograficas, ambientais,
politicas, econdmicas e culturais.

Considera-se, assim, que a municipalizacdo das politicas publicas € um avang¢o no
processo de democratizacdo do pais, mas, a0 mesmo tempo, a complexidade da estruturagdo de

espacos metropolitanos mostra a insuficiéncia em pensar as questdes dela decorrentes tao
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somente a partir da escala municipal. Faz-se necessdrio, portanto, conceber as politicas urbanas
em escalas geograficas diferentes, como a metropolitana (VELOSO, 2011; MOL et al., 2019).

Ocorre que a acdo conjunta ndo € favorecida pela realidade fiscal e federativa, em que
nao hd incentivos para o financiamento e implementacao de politicas e acdes metropolitanas.
A descentralizacdo e o aumento da autonomia municipal levaram a competi¢do intermunicipal
via incentivos fiscais e minaram a representatividade dos organismos de gestdo metropolitana,
esvaziando-os ou até mesmo extinguindo-os. Também ndo hd mecanismos coercitivos para
imposi¢do das decisdes dos entes de gestdo metropolitana sobre os municipios participes, isso
porque a gestdo metropolitana desenhada pela Constituicao de 88 € pautada pela articulagao
politica. Além disso, as transferéncias intergovernamentais e a existéncia de uma relagao direta
entre os municipios e o governo federal contribuiriam para dificultar o didlogo metropolitano.
Sob a dtica politica, essa tendéncia essencialmente municipalista também marcou a estrutura
do Ministério das Cidades que na sua existéncia ndo possuiu uma coordenacdo dedicada a
questdo metropolitana. Da mesma forma, também o capitulo constitucional referente ao urbano
significou uma instrumentalizacdo da gestdo urbana municipal em detrimento das escalas
metropolitana, regional e territorial (ROLNIK et al., 2000; FERNANDES, 2012; SANTOS et
al., 2013; FERNANDES et al., 2015; PERES et al., 2018; MOL et al., 2019).

Existem varias razdes para explicar a dificuldade de se criarem politicas publicas
metropolitanas. Por exemplo, a dificuldade em estabelecer uma ag¢do cooperada em
situacdo de rivalidade politica entre municipios ou mesmo entre municipios e o
governo estadual; as diferencas econdmicas e demograficas entre 0os municipios que
integram a Regido Metropolitana, a constante mudanga de legislacdo especifica no
ambito estadual, a falta de um 6rgdo gestor que consiga reunir horizontalmente os
diversos interesses entre os municipios, além do cldssico problema orcamentario
originado pela auséncia de um fundo mais substantivo de financiamento das politicas
metropolitanas e também pela incapacidade financeira dos municipios ante o0s
diversos problemas que os mesmos ja enfrentam isoladamente. Também, pode-se
considerar a auséncia (salvo raras excegdes) de organizacio popular e comunitéria no
ambito metropolitano que poderia contribuir para exercer pressdo social sobre as
administra¢cdes municipal e estadual (SPINK et al., 2009, p. 468).

A seguir, apresenta-se a literatura nacional e internacional sobre capacidade para
politicas publicas, ou policy capacity, bem como os estudos empiricos sobre o tema que tem

maior adesdo a presente pesquisa.

2.2 Capacidade para Politicas Pablicas (Policy Capacity)

O conceito da capacidade estatal adquiriu centralidade durante o final dos anos 1970 e
1980, patrocinado por trabalhos académicos voltados ao estudo da formagao do Estado e sobre
seu papel no desenvolvimento econdmico. Apds isso, os estudos sobre capacidade estatal
permearam vdrias disciplinas, especialmente politicas publicas e governanga (CINGOLANI,

2013; GOMIDE, 2017, GOMIDE et al., 2018). Recentemente, a abordagem das capacidades
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estatais revitalizou a discussdo acerca do papel do Estado, que ficou arrefecida no campo da
administracdo publica desde o periodo da New Public Management (FERNANDES et al. 2017).
Para maior entendimento do tema que se aprofunda nos pardgrafos seguintes, aponta-se o
conceito simplificado de capacidade estatal de Souza (2018, p. 274), "a capacidade do Estado de
penetrar na sociedade e implementar logisticamente decisdes politicas".
Importante estudo sobre a evolucdo do tema capacidade estatal foi realizado por

Cingolani (2013), tendo apresentado um resumo esquemaético das conceituagdes e medidas,

Em geral, capacidade estatal refere-se a uma ou a uma combinacdo das seguintes
dimensdes do poder estatal: a) coercitivo/militar; b) escamacdo; c¢) administrativo/
implementag¢do; d) transformador ou industrializante; e) cobertura relacional/
territorial; f) legal; g) politico. (CINGOLANI, 2013, p. 27).

Cingolani (2013) também aponta uma série de licdes sobre a pesquisa da capacidade
estatal. A primeira delas é que “é preciso que a pesquisa de capacidade estatal explique com
clareza quais aspectos da capacidade serdo avaliados e que os estudiosos reconhecam os
fundamentos tedricos desses aspectos” (p. 42). Nesse sentido, este estudo delimita-se a policy
capacity, ou a capacidade para politicas publicas, em livre tradu¢do, que no sumadrio das
dimensodes do poder estatal apresentado pela autora, estaria proximo ao que foi denominado de
administrativo/implementacdo. Proximo porque a policy capacity considera outros fatores e
atores, nao so a atividade administrativa, técnica, burocratica, nem somente o Estado, como se
verd adiante.

A policy capacity, ou capacidade para politicas publicas, apresentou-se como uma
preocupacio a medida que os governos foram demandados a resolver problemas cada vez mais
complexos, em meio a varias mudancas no ambiente do setor publico, incluindo reformas de
gestao publica, como privatizacdo, redu¢do de tamanho e terceirizacdo, bem como mudancgas
no ambiente externo, como globalizacdo e mudancgas na interface sociedade-Estado, entre elas,
a crescente expectativa e cobranca do publico sobre a capacidade dos governos de elaborar e
implementar politicas publicas eficazes. Esse cendrio fez despertar um interesse entre
profissionais, governos e académicos sobre a natureza, defini¢do e elementos essenciais da
capacidade para politicas publicas, e a forma como poderia contribuir com os resultados de
politicas publicas (PETERS, 1996; PAINTER et al. 2004; GLEESON et al., 2009; GLEESON
etal.,2011; WU et al., 2015; PIRES et al., 2016).

O estudo das capacidades passou, assim, a ser uma importante abordagem de anélise de
politicas publicas, visto que traduz-se no estudo do conjunto de habilidades, competéncias,
recursos e institui¢des necessdrias para a formulacdo e a implementacgdo das politicas publicas

(CHENBOONTHALI et al., 2018; QIAN, 2017; BENTANCUR et al., 2017). A capacidade €,
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portanto, um fator importante para evitar falhas nas politicas piblicas (WELLSTEAD et al.,
2010).

Embora seja um cliché argumentar que ter capacidade para o processo de politicas
publicas € uma pré-condicdo para o bom desempenho das politicas publicas, a defini¢ao de seu
conceito ndo apresenta consenso, por ser latente, ndo diretamente observavel, podendo ser
encontradas muitas defini¢des circulares ou tautoldgicas’, havendo pouco esforco para
sistematizar, operacionalizar e medir a policy capacity (WU et al., 2015; GOMIDE, 2017; WU
et al., 2018; GOMIDE et al., 2018; SIMAO et al., 2019).

Peters (1996), por meio de um ensaio cujo objetivo era desenvolver uma compreensao
da policy capacity dos governos contemporaneos, entendeu policy capacity como a capacidade
de tomar decisodes. Identificou também que a policy capacity esté relacionada com a capacidade
dos atores de superar barreiras € manipular o processo para produzir resultados desejados.
Aponta como barreiras: o dominio de conhecimentos suficientes para poder tomar decisdes
adequadas, a necessidade dos servidores publicos terem as habilidades necessdrias para
gerenciar organizagdes efetivamente, a necessidade dos servidores publicos terem tempo para
dedicar a realizacao das politicas publicas e tarefas gerenciais, além do fato de que todos da
organizacdo devem trabalhar em harmonia para implementar a politica. Esse foi um dos estudos
pioneiros em policy capacity.

Mais a frente, Painter et al. (2004) identificaram a presenca de trés niveis de capacidades
governamentais: state capacity, relacionado a mobilizacio do Estado para adquirir apoio social
e econdmico e consentimento para a realizagdo de metas publicas, concentrando-se nas relacdes
entre o Estado (em seus papéis administrativos e politicos) e a sociedade; administrative
capacity, capacidade do Estado para gerir eficientemente os recursos humanos e fisicos e
atender os fins publicos; e, por fim, a policy capacity, habilidade de ordenar os recursos
necessdrios para fazer realizar escolhas coletivas de modo inteligente e direcionar
estrategicamente a alocagdo de recursos escassos para os fins publicos. A estrutura elaborada é
focada em capacidade de governo. E estatocéntrica e, além disso, enfoca o gOvVerno como um
aspecto do Estado. Entende-se que, até certo ponto, cada uma das capacidades é dependente da
outra. Isso € melhor representado na forma de um triangulo (Figura 1). Os trés conceitos sao

componentes analiticamente distintos, mas interdependentes, da capacidade de governar.

5> “Kocher (2010), ao exemplificar tal problema nos estudos sobre os Estados frageis ou falidos (fragile states):
‘por que ha muitas insurrei¢des violentas neste pais? Porque hé baixa capacidade do Estado. Como eu sei que a
capacidade do Estado ¢ baixa? Porque ha muitas insurrei¢des violentas’.” (GOMIDE et al. 2018, p. 90).
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Figura 1 Representagdo grafica da interdependéncia entre as espécies de capacidade
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Fonte: PAINTER et al., 2004, p. 3.
A énfase na "escolha inteligente" (PAINTER et al., 2004) ou "a capacidade de tomar

decisdes" (PETERS, 1996) destaca dimensdes intelectuais da formulagdo de politicas publicas
e a importancia da informacdo, evidéncia e outros recursos para fazer escolhas entre diferentes
opg¢oes politicas. Ocorre que a capacidade para politicas publicas possui dimensdes que se
estendem além do governo e do servigo publico. A policy capacity também estd incorporada
nas redes e nos relacionamentos entre atores e institui¢des, incluindo atores politicos e
burocratas e o publico em geral. A capacidade das sociedades de fazer escolhas eficazes para
enfrentar os desafios politicos depende do ambiente politico e cultural em maior escala e de
todo o sistema de estruturas institucionais (GLEENSON et al., 2011).

Esse aspecto relacional foi divulgado por Gleenson et al. (2009) em artigo que analisa
a pesquisa realizada entre 1995 e 2005 sobre capacidade para politicas publicas do setor publico
no Reino Unido, Nova Zelandia, Canadd e Austrélia, pesquisa que foi germe do conceito que
seria posteriormente desenvolvido por WU et al. (2015) sob a influéncia dos primeiros autores.
Assim, as conclusdes e recomendagdes dessas pesquisas realizadas pelo setor publico apontam
para duas dreas focos: capacidade organizacional e competéncias individuais. As competéncias
individuais incluem: o conhecimento e experiéncia; as habilidades praticas da formulagdo de
politicas; atributos pessoais como criatividade, intuicdo e julgamento. Os elementos da
capacidade organizacional s@o: acesso e uso de informacdes e evidéncias; gerenciamento de
pessoal e desenvolvimento da forca de trabalho; consulta e comunicagdo; coordenacgao e rede
interdepartamentais; implementacao; monitoramento, avaliac@o e revisdo; gestdo estratégica e
lideranga e cultura institucional. Ressaltam os autores ainda que devem ser dada atencdo a um

aspecto relacional da capacidade para politica publica:

A conceitualizag¢do da capacidade para politicas publicas subjacente a grande parte da
pesquisa sobre capacidade politica foi criticada de maneira mais ampla por sua
dependéncia de um modelo racional de formulacdo de politicas que privilegia alguns
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aspectos da formulagdo de politicas em detrimento de outros. A suposi¢do implicita é
que melhorar e sistematizar os aspectos técnicos da formulacdo de politicas resultard
em melhores politicas. Brans e Vancoppenolle apontaram que essa abordagem entra
em conflito com outras perspectivas de melhoria da formulacdo de politicas, como a
"governanga interativa", que enfatiza o envolvimento e a participa¢do dos cidadaos e
a necessidade de que o governo seja responsivo e flexivel. Isso sugere que hd uma
dimensao da capacidade politica que nao € passivel de solugdes técnicas e que requer

N

mais atencdo a interface entre a burocracia e outros atores externos ao governo,
incluindo as partes interessadas do setor e a sociedade em geral. Esses aspectos
relacionais da capacidade politica devem ser um foco mais forte em pesquisas futuras
sobre capacidade politica (GLEENSON et al., 2009, p. 14 - traducio prépria).

Outra importante conclusdo de GLEENSON et al. (2009) € o fato de as capacidades
individual e organizacional estarem intimamente relacionadas: “A capacidade dos individuos ¢
moldada e restringida pelo contexto organizacional; o contexto organizacional s6 pode ser
alterado através dos esforcos das pessoas” (p. 10).

A literatura académica oferece ainda um grande nimero de diferentes defini¢des de
capacidade para politicas publicas que destacam diferentes dimensdes do assunto. WU et al.
(2015; 2018), entretanto, dedicaram-se a desenvolver uma defini¢do de capacidade que englobe
todos esses elementos e suas inter-relagdes. Os autores assim definiram policy capacity como
o “conjunto de habilidades e recursos — ou competéncias e aptiddes — necessdrias para executar
funcdes relacionadas aos processos das politicas publicas” (WU et al., 2015; 2018).

E, para a maior precisdo e completude desse conceito, desdobrou-o em nove tipos
distintos de capacidades. Propuseram trés categorias de policy capacity: analitica, operacional
e politica, e cada categoria foi subdivida em trés niveis: o individual, o organizacional e o
sist€émico; totalizando nove distintos tipos de policy capacity (Figura 2). A capacidade analitica
ajuda a garantir que as acOes de politicas publicas sejam tecnicamente seguras, no sentido de
que podem contribuir para a consecucdo dos objetivos definidos. A capacidade de nivel
operacional permite o alinhamento de recursos com agdes de politicas publicas, de modo que
elas possam ser implementadas na pratica. E a capacidade de nivel politico ajuda a obter e
sustentar o apoio politico para acOes de politicas publicas (WU et al., 2015). Sobre os niveis
dessas capacidades, individual, organizacional e sist€mico, a diferenca se encontra na
abrangéncia: analisa-se o individuo, a organizag¢ao ou o conjunto de organizacdes (ou a rede),
respectivamente. Pela capacidade de sintese e por ser um dos principais estudos na &rea,
figurando entre os mais citados pelos pesquisadores (SIMAO et al., 2019), que esse estudo

utilizard esse modelo como referencial para a pesquisa.
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Figura 2 Representacdo gréafica do modelo de policy capacity
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Fonte: WU et al. (2015, p. 168).
Os autores (WU et al., 2018; WU et al., 2015) apontam que essa definicdo ainda contém

véarias diferencas significativas em relacdo aos esforcos de definicdo de capacidade para
politicas publicas da literatura de até entdo. A primeira delas é que sua defini¢do de capacidade
para politicas publicas ndo se restringe a uma fungao, etapa ou tarefa especifica do processo de
politica publica: abrange defini¢do de agenda, formulacdo, tomada de decisdo, implementacdo
e avaliac@o. Reconhece-se ainda que cada uma dessas etapas contém desafios diferentes e que
a capacidade demandada para o bom desempenho de uma fun¢do nem sempre garante a boa
execucao da outra funcido (WU et al., 2018; 2015).

Segundo destaque importante do modelo é que, embora a capacidade do agente
governamental desempenhe o papel principal na determinacdo de resultados de politicas
publicas (e € o objeto principal do modelo), reconhece—se que a capacidade de outros
stakeholders no processo politico € um aspecto importante da capacidade para politicas
publicas, vez que uma ampla gama de organizacdes, como partidos politicos, ONGs, empresas
privadas e organizacdes internacionais, estdo envolvidas em processos de politicas publicas e,
portanto, afetam a capacidade do governo de executar (WU et al., 2018; WU et al., 2015).

Terceiro aspecto € que se trata de um modelo aninhado de capacidades, “nested model
of capacities”, em que os recursos de diferentes niveis se afetam mutuamente. Esse
aninhamento pode ser percebido, por exemplo, na forma como recursos humanos e financeiros
disponiveis, elementos constitutivos da capacidade organizacional, influenciam diretamente a

habilidade dos gerentes publicos e dos analistas de realizar seu trabalho de politica publica,
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demonstrando-se direta interag@o entre os niveis organizacionais e individuais (WU et al., 2018;
WU et al., 2015).

Em quarto lugar, a estrutura conceitual define a capacidade para politicas publicas
como a combina¢do de habilidades e recursos. As capacidades de nivel analitico ajudam a
assegurar que as acOes politica sejam tecnicamente seguras e possam contribuir para a
consecu¢do dos objetivos da politica. As capacidades a nivel operacional permitem que os
recursos estejam alinhados com as acdes de politicas publicas, para que possam ser
implementados na pratica, e as capacidades de nivel politico ajudam a obter e sustentar o apoio
politico as acdes de politicas publicas (WU et al., 2018; WU et al., 2015).

Embora essas capacidades politicas, analiticas e de nivel operacional estejam
interconectadas, elas sdo governadas por consideracdes diferentes e suas contribuicdes para o
processo de politicas publicas sdo separdveis e insubstituiveis. Pode ocorrer que, para que acdes
especificas sejam bem-sucedidas, nem todas as capacidades sejam necessdrias, uma
possibilidade permitida no arranjo dessa estrutura. A categorizacdo, entretanto, oferece
vantagens na aplicacdo do conceito de capacidade para politica publica na pratica, além de ser
essencial para o processo de melhoria desta capacidade. A seguir maior detalhamento dos tipos
e niveis de competéncias que formam a definicao de WU er al. (2015; 2018) de policy capacity.

A capacidade analitica estd relacionada a “habilidade de acessar e aplicar conhecimentos
técnicos e cientificos e técnicas analiticas, para poder conceber e implementar politicas publicas
de maneira eficiente e econdmica” (WU et al., 2015, p. 168). Essa habilidade tem ganhado
notoriedade face a crescente €nfase na formulag@o de politicas publicas baseada em evidéncias,
0 que exige que os funciondrios envolvidos no trabalho de politicas publicas tenham a
capacidade de apreender e processar informagdes sobre todos os aspectos da formulagdo de
politicas publicas, tomada de decisdes, implementagdo e avaliagdo. Estudos sobre a utilizagdao
do conhecimento no governo apontam que ndo costumam usar evidéncias, mesmo estando
disponiveis, porque lhes faltam as habilidades para usa-los (WU et al., 2015).

A capacidade analitica no nivel individual diz respeito a habilidade do individuo que faz
parte da administracdo publica de analisar dados disponiveis e conhecimentos e de utilizar
ferramentas analiticas para formulacdo de politicas publicas (WU et al., 2015). Essas e outras
habilidades analiticas de individuos envolvidos em tarefas de politicas publicas, como
diagnosticar problemas de politicas publicas e suas causas, projetar e comparar solucdes para
problemas, formular planos sensatos para implementagdo de politicas publicas e conduzir uma
avaliagdo rigorosa de politicas publicas sdo determinantes para a eficacia das politicas (WU et

al., 2018).
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No nivel organizacional, a capacidade analitica lida com a capacidade de adquirir e
processar informagdes e dados necessdrios para executar funcdes de politica publica. As
habilidades analiticas sdo especialmente importantes no contexto da atual énfase na politica
baseada em evidéncias, que exige ndo apenas a capacidade individual de analisar dados, mas
também a disponibilidade de dados de maneira oportuna e sistemdtica em toda a organizacao e
o compromisso da organiza¢do na utilizacdo dessas evidéncias (WU et al., 2018). A capacidade
analitica no nivel organizacional traduz-se, assim, na existéncia na organiza¢do de maquindrio
e processos para coletar e analisar dados, a existéncia de um sistema eficiente de informagdes
para coletar e disseminar informagdes dentro e entre as agéncias do setor puiblico (WU et al,
2015).

Um sistema de informacgdo eficaz desempenha um papel fundamental no apoio a
elaboragdo e implementacao de politicas eficazes. A arquitetura organizacional em vigor para
coletar e disseminar informacdes dentro e entre as agéncias do setor publico e a sociedade em
geral, por exemplo, agéncias estatisticas nacionais e censos periddicos, oferece potencial nesse
sentido. Um sistema de informacao eficaz para o desenvolvimento de politicas publicas permite
que as informacdes sejam coletadas e compartilhadas mais rapidamente do que € possivel em
um nivel individual. Também prevé a reutilizacido de informacdes existentes sem a duplicacio
de esforcos, por exemplo, por bibliotecas de agéncias, bancos de dados e sites. Muitas vezes ha
uma grande quantidade de informacgdes sobre experi€éncias de politicas armazenadas em
diferentes sites em uma organiza¢do que podem oferecer insights sobre a variedade de op¢des
de politicas disponiveis e suas consequéncias na vida real. Mas coletar as informacdes e torna-
las acessiveis a outros formuladores de politicas publicas, por meio de uma plataforma de
governo eletronico, por exemplo, € necessario para que as informacgdes sejam tteis (WU et al,
2018).

E, por fim, o nivel sistémico da capacidade analitica que diz respeito ao estado geral das
instalacOes cientificas, estatisticas e educacionais em uma sociedade que permite aos
formuladores e os analistas de politicas publicas acessarem informacdes de alta qualidade para
levar adiante suas fungdes analiticas e gerenciais, 0 que juntamente com a coleta diligente e
ampla divulgacdo de dados sobre assuntos publicos formam a capacidade analitica sist€émica
(WU et al., 2015).

A capacidade analitica no nivel do sistema pode ser medida pela extensdo e qualidade
da coleta de dados em todo o sistema; pela disponibilidade, velocidade e facilidade de acesso,
geralmente entre os diferentes envolvidos no processo politico; e pelo nivel de competi¢do e

diversidade na produ¢do de conhecimento politico. Além disso, a acessibilidade de dados ou



37

informacdes por organizacdes ndo governamentais e organizagdes do setor privado pode
desempenhar um papel fundamental na determinacdo da capacidade analitica no nivel do
sistema. A acessibilidade a informacao requer transparéncia por parte do governo, mas também
uma sociedade civil ativa, uma midia independente e liberdade de expressao e reuniao (WU et.
al., 2018).

A capacidade operacional alude a coordenag@o dos recursos no processo de construcao
de politicas publicas (WU et al., 2015). Da mesma forma que as demais, a dimensao operacional
divide-se em trés niveis. O nivel individual refere-se a aptiddes gerenciais dos servidores
publicos envolvidos nos trabalhos de politicas publicas, compostas por: planejamento, equipe,
or¢camento, delegacdo, direcdo e coordenacdo. A presenca de amplos funciondrios com
habilidades em gerenciar recursos humanos, financeiros e de infraestrutura e coordenar seu uso
dentro e fora das organizagdes, além de possuir alto nivel de habilidades interpessoais dentro e
fora da organizacdo sao habilidades fundamentais para a elaboracdo e implementagdo de boas
politicas publicas (WU et al., 2018).

A capacidade operacional no nivel organizacional relaciona-se a organizagdo interna
dos 6rgdos publicos e do ambiente politico-institucional, ao nivel de coordenacao de processos
internos e externos por meio do sistema gerencial, além de estar ligada ao relacionamento das
agéncias com as institui¢des do executivo e legislativo e com o treinamento dado aos servidores
publicos (WU et al., 2015; WU et al., 2018).

Esse aspecto bem conhecido da capacidade compreende os niveis de financiamento e de
pessoal dentro dos quais os gerentes trabalham, bem como a natureza dos arranjos de
comunicacdo, consulta e coordenacdo intra e inter-agéncias. Internamente, as organizagdes
devem comunicar seus objetivos, planos operacionais e procedimentos operacionais aos seus
funciondrios e, da mesma forma, devem dar a palavra a esses ultimos. Externamente, eles
devem se comunicar e colaborar com outras agéncias e partes interessadas da sociedade (WU
etal.,2018).

O bom sistema de governo eletronico é cada vez mais reconhecido como vital para a
capacidade operacional da organizacdo, pois permite que os funciondrios se conectem e
colaborem entre si; que os governos se conectem com o seu publico, facilitando a participacao
popular nas politicas publicas, programas e servicos; que melhore a integracdo e a coordenagao
dentro do setor ptblico; que se mantenha a memdria institucional dentro de uma organizagao;
e promova a aprendizagem de politicas e uma compreensdo das praticas politicas e seu

desempenho em outros paises, agéncias e setores (WU et al., 2018).
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Um equilibrio adequado de autonomia e controle dentro de uma organizagdo também
pode ser determinante na eficidcia do envolvimento da organizacdo no processo de politicas
publicas. Maior autonomia para os profissionais de politicas publicas e para os departamentos
dentro de uma organizacido pode fornecer incentivos adicionais e espagco para inovacdo na
execugdo de tarefas de politica, mas mecanismos de controle, como procedimentos operacionais
e regras padrdo, também sdo essenciais para garantir a responsabilidade e manter a qualidade
(WU et al., 2018).

O nivel sist€émico da capacidade operacional relaciona-se a habilidade de coordenar os
esforcos governamentais e ndo-governamentais para abordar problemas, destacando-se os
papéis de lideranga, visdo compartilhada, constituicdo de consércios, pesquisa de politicas
publicas e uma conversa de politica inclusiva, para o desenvolvimento da capacidade politica
nesse nivel (WU et al., 2015; WU et al., 2018).

Em primeiro lugar, a capacidade operacional sist€émica é determinada pelo nivel de
coordenagdo intergovernamental e interinstitucional, o que permite a gestdo de questdes
transversais na formulacdo de politicas publicas. Em segundo lugar, a coeréncia e o
engajamento de redes de politicas e comunidades no processo de politicas também ¢é
fundamental para a capacidade operacional, uma vez que a abordagem de problemas publicos
complexos exige cada vez mais que as agéncias publicas fagcam parcerias e colaborem com seus
pares da sociedade civil: aqueles com vinculos fortes fazem melhores escolhas e as
implementam melhor Terceiro, um alto nivel de capacidade operacional no nivel do sistema
exige clareza nas funcOes e responsabilidades das diferentes organizacdes envolvidas no
processo de politicas, o que deve ser assegurado pelo ambiente juridico-politico e pelo refor¢o
da prestacdo de contas, do Estado de Direito e do devido processo. Tais cuidados nao s6
preservam os principios do liberalismo e da democracia, mas melhoram o desempenho do
governo (WU et al., 2018).

Por fim, a dltima dimensdo da capacidade a ser analisada, a politica, se refere a
articulacdo do ente estatal e seus agentes no processo de constru¢do de politicas publicas e esta
estreitamente relacionado a coordenagdo de politicas publicas. Nesse sentido, Gomide et al.
(2014) argumentam que a dimensdo politica trata das habilidades da burocracia estatal em
expandir os canais de interlocuc@o e negociacdo com atores sociais.

No nivel individual, diz respeito as “habilidades dos atores politicos de terem
conhecimento e experiéncia politica ou "“perspicdcia politica” " (WU et al., 2015, p. 169). Além
disso, € a capacidade do ator politico de ter um olhar agucado para a politica internamente e em

relacdo ao ambiente mais amplo; é a capacidade de identificar outros atores-chave e entender
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seus interesses e ideologias essenciais, bem como as relagdes entre eles, a habilidade de
compreensdo dos trade-offs politicos necessarios para um acordo entre atores e interesses
conflitantes (WU et al., 2015). Ademais, habilidades em comunicac¢do, negociacio e constru¢ao
de consenso podem ser criticas para os atores individuais que trabalham de perto com as partes
interessadas fora de suas organizacOes, como outras agéncias governamentais, partidos
politicos, ONGs, a midia e o publico em geral, porque o processo de politicas publicas envolve
as interagdes de diversos interessados com seus proprios interesses e imperativos (WU et al.,
2018).

Ao contrdrio do que comumente se acredita, a capacidade politica ndo € apenas essencial
para servidores publicos de alto escalao, mas também para analistas e especialistas em politicas.
Sem capacidade politica adequada, os analistas e especialistas em politicas podem formular
recomendacdes politicas que negligenciem a resisténcia dos principais atores do processo
politico, e os gerentes do setor publico podem subestimar o nivel de oposi¢do a politicas ou
programas implementados (RAMESH et al., 2016; WU et al., 2018).

O nivel organizacional diz respeito a busca de legitimacgdo e envolvimento da populacio
no processo de construcio da politica publica. E, portanto, a capacidade da organizagio em
desenvolver relacionamentos de aprendizagem com os parceiros de governanga e o publico, é
a capacidade de chamar a aten¢@o do publico para determinada questdo e fazer com que ele
contribua ativamente para sua resolucdo. O estabelecimento desta comunicac@o bidirecional
pode permitir que os cidaddos monitorem as atividades dos Estados, dialoguem com os atores
estatais sobre questdes que sdo importantes para eles e influenciem os resultados politicos (WU
etal.,2015).

A capacidade para politicas também € moldada pelos recursos politicos que uma
organizacao possui para desempenhar suas fun¢des. Em primeiro lugar, a legitimidade politica
de uma organizagdo € um fator determinante de sua capacidade para politicas publicas. Em
segundo lugar, o nivel de acesso aos principais decisores politicos e a existéncia de uma boa
relacdo de trabalho entre os ministros e o servi¢o publico s@o essenciais para a capacidade
politica das agéncias. Terceiro, a comunicagdo com as partes interessadas e o publico em geral
€ essencial para uma politica publica e governanga eficazes, pois aumenta a compreensao € o
apoio as politicas governamentais (WU et al, 2018).

Finalmente, a Capacidade Politica no nivel sist€émico, que € a mais ampla e abrangente
de todos os nove tipos e que tem o potencial de moldar todas as outras capacidades. Trata-se da
capacidade do nivel de "direc@o", alicercada pelo nivel de confianca nas esferas politica, social,

econOmica e de seguranca da acdo politica (WU et al., 2015). Essa capacidade também ¢é
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determinada pelas capacidades e competéncias que permitem a participacdo das principais
partes interessadas no processo politico para sustentar o apoio publico a reforma de politicas e
resolver conflitos decorrentes de agdes politicas (WU et al., 2018).

A primeira dessas capacidades é a extensdo da responsabilidade politica e da
legitimidade para a formulagdo de politicas publicas. Em um sistema de politicas com um alto
nivel de capacidade politica, as falhas politicas podem ser expostas e as partes responsdveis
pela formulacdo e implementagdo das politicas publicas sdo responsabilizadas, sem prejudicar
os principios sobre os quais o governo foi fundado. A segunda capacidade a esse respeito € o
nivel de confianga no governo, vez que governos que gozam de um alto nivel de confianca e
legitimidade publica costumam ser mais eficazes na implementagdo de politicas publicas. Em
terceiro lugar, estd o nivel de participagdo de atores nao-estatais no processo politico. A
discussdo publica e o debate no processo de politicas ajudam a aumentar a conscientizacao
publica sobre as questdes e proporcionam um senso de propriedade sobre as iniciativas de
politicas publicas (WU et al., 2018). No Quadro 1, sintetiza-se todos os conceitos explanados

das habilidades e niveis da policy capacity.
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Quadro 01- Combinacdo entre habilidades e competéncias e nivel de recursos e aptiddes

Habilidades e Nivel de recursos Combinacao
Competéncias

Analitica Individual Capacidade analitica individual: habilidade para acessar e aplicar

(Analytical) conhecimentos técnico-cientificos para que os individuos possam
conceber e implementar politicas de maneira eficiente.

Exame detalhado dos | Organizacional Capacidade analitica organizacional: disponibilidade de individuos

elementos ou estrutura com habilidades analiticas, existéncia de equipamentos e processos

de algo, normalmente para coleta e andlise de dados e o comprometimento

como base para organizacional com a tomada de decisido baseada em evidéncias.

discussao ou Abarca, também, a disponibilidade de dados em tempo habil e de

interpretacio. forma sistemdtica.

Sistémico Capacidade analitica sistémica: estado geral de entidades
cientificas, estatisticas e educacionais em uma sociedade que
permite aos decisores politicos terem acesso a informagdes de
qualidade para exercerem suas funcdes analiticas e gerenciais.

Operacional Individual Capacidade operacional individual: habilidade dos individuos para

(Operational) desempenharem funcdes gerenciais-chave, como lideranca,
coordenacdo/controle e tomada de decisdo.

Coordenagdo do Organizacional Capacidade operacional organizacional: refere-se a organizagdo

conjunto de recursos e interna das agéncias publicas e do ambiente politico-institucional,

institui¢des que bem como o relacionamento das agéncias com instituigdes, atores
permeiam a legislativos, executivos e servidores publicos.

formulagéo, Sistémico Capacidade operacional sistémica: envolve a competéncia para a

implementagdo ou coordenacdo dos esforgos dentro e fora do governo para tratar de

avaliagdo das problemas coletivos, como os papéis de lideranga, visdo

politicas. compartilhada, estabelecimento de consensos, e a adocao de
politicas inclusivas.

Politica (Political) Individual Capacidade politica individual: abrange o conhecimento e a
experiéncia politica, isto €, a "perspicdcia politica" dos atores.

Articulagdo do Elementos importantes: identificacdo de atores-chave e a

governo e os demais compreensdo de seus interesses, ideologias, das relacdes entre eles,

atores envolvidos nos assim como o entendimento dos trade-offs necessarios para um

assuntos publicos. acordo entre atores e os interesses em conflito.

“Jogo politico”. Organizacional Capacidade politica organizacional: desenvolvimento de
relacionamentos de aprendizado com os parceiros de governo e
com o publico. Os governos precisam definir uma questio e atrair
o publico para se concentrar nela e contribuir ativamente para sua
resolucdo, por meio da comunicacgdo bidirecional e o didlogo com
0s atores estatais sobre questdes de interesse.

Sistémico Capacidade politica sistémica: trata-se da mais abrangente de todos

0s nove tipos anteriores e tem o potencial de moldar todas as
outras capacidades. Constitui o ambiente que enquadra todas as
atividades governamentais e € delineada pelo nivel de confianca
nas esferas politica, social e econdmica da acdo politica.

Fonte: Elaborado a partir de WU ez al., (2018).

Esta definicdo, compreendendo trés conjuntos de habilidades e competéncias e trés

niveis de recursos e capacidades, € suficientemente ampla para abranger todos os aspectos da

capacidade para politica publica citada por outros autores da drea e por isso permite uma

operacionalizacdo superior do conceito e sua traducdo na prética. Esta definicdo composta por

nove tipos permite ainda que os analistas possam exercer com maior precisdo a avaliagdo da

capacidade politica para fazer boas escolhas de politicas ptblicas e implementi-las

efetivamente (WU et al., 2018; WU et al., 2015).
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2.2.1 Estudos sobre capacidade

Para reforcar o referencial tedrico, buscou-se nos portais de periddicos da CAPES e do
SCOPUS artigos cujo titulo contivesse o termo policy capacity e, entre os mais citados,
selecionou-se aqueles cujos resumos indicassem aderéncia com a pesquisa realizada nesse
trabalho. Trata-se, assim, de estudos da comunidade cientifica nacional e internacional sobre a
policy capacity que adotaram perspectiva multinivel, seja explorando um tnico ou diversos
niveis e habilidades, e que se utilizaram de recorte empirico para confirmar as defini¢des e as
variaveis do conceito de capacidade para politicas publicas.

Gleeson et al. (2011) exploram como a capacidade para politicas publicas no nivel
organizacional pode ser desenvolvida, com base em estudo realizado em uma grande agéncia
de servicos humanos na Austrdlias. O artigo considera o conceito multinivel de capacidade de
governar de Painter et al. (2005), que engloba policy capacity, state capacity e administrative
capacity. Embora a literatura reconheca a policy capacity como importante para responder com
éxito a problemas politicos complexos e sugira uma série de estratégias e principios para
desenvolver a capacidade no nivel organizacional, entrevistas com profissionais de politicas
publicas indicam ceticismo por parte dos profissionais, uma vez que ha tensdes entre diferentes
dominios da capacidade de governar em relacdo a vdrias direcdes possiveis para o
fortalecimento da policy capacity.

Conclui-se que a criagdo de policy capacity com éxito depende da capacidade de
negociar essas tensoes, o que pode envolver o alinhamento dos imperativos desses diferentes
aspectos da capacidade de governar. Assim, a capacidade de negociar as tensdes entre 0s
diferentes aspectos da capacidade de governar deve, por si s6, tornar-se um foco dos esforcos
de capacitacdo. Conclui-se também que o julgamento e a lideranca no nivel em que o trabalho
de politica publica € realizado sdo as chaves para negociar com sucesso as tensoes inerentes ao
desenvolvimento da policy capacity.

Pattyn et al. (2015) fizeram um estudo cujo objetivo foi identificar os fatores
relacionados a capacidade que sdo necessarias, mas nao suficientes, para as organizacdes que
desejam institucionalizar avaliacdes de politicas publicas de alta qualidade em trés dimensdes:
conducdo das avaliacOes, regularidade das avaliagdes e qualidade das avaliacdes. Para isso,
contaram com a funcdo de necessidade na Qualitative Comparative Analysis (QCA), em um
estudo de 27 organizagdes do setor publico da Bélgica, no qual a introducdo de avaliagdes de
politicas € relativamente recente. Concluiram que todas as atividades exigem pelo menos uma
condi¢do. A pratica de avaliacio regular € a excecdo a esse respeito, vez que nao existe um

elemento obrigatdrio para alcangar este objetivo. O estudo fornece diretrizes relevantes para
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profissionais de avaliacdo e governos sobre o que devem priorizar ao desenvolver capacidade
de avaliagdo.

Ramesh et al. (2016) discutem o desenvolvimento de um instrumento para mensurar de
maneira sistemadtica e abrangente o conjunto de habilidades e recursos necessdrios para que os
atores politicos desempenhem vdrias funcdes, visando suprir essa lacuna na literatura de
politicas publicas. Baseia-se no quadro de capacidade politica desenvolvida por Wu et al.
(2015), integrando trés dimensdes da policy capacity (analitica, operacional e politica) em um
unico instrumento de medicao. Para tal consulta, foi elaborado um questionario que considera
varios critérios importantes: aplicabilidade a toda a gama de trabalhos de politicas, interagdao do
ator de politicas individual com recursos e procedimentos organizacionais e 0 ambiente externo;
e a multidimensionalidade do trabalho politico para incluir componentes analiticos, gerenciais
e politicos. Ao atender a todos esses critérios, a survey de capacidade de politica do autor espera
capturar adequadamente a natureza complexa da capacidade da politica e os fatores que a
moldam. Para tanto, recomenda-se a consulta a atores politicos fora do governo, bem como
aqueles que trabalham em diferentes niveis do governo - governo nacional, local ou regional.
Tem-se assim que o desenvolvimento do instrumento de pesquisa € um primeiro passo em um
esfor¢co mais amplo para avangar para uma medicdo mais rigorosa e abrangente da capacidade
politica.

Bentancur et al. (2017) apresentou trabalho com o objetivo fazer indagacdes sobre as
transformagdes nas politicas publicas no Uruguai durante os governos de esquerda,
especificamente, do partido Frente Ampla (2005- 2015). Para isso, analisaram a intensidade das
transformacdes em um conjunto de politicas e quais as associagdes existentes entre as diferentes
capacidades desenvolvidas e o tipo de transformagao implementado por cada uma delas. Apds
uma pesquisa que se baseia em trabalhos prévios, em uma consulta a especialistas e na
implementacdo da metodologia andlise qualitativa comparativa (QCA), concluiu-se que as
capacidades técnico-administrativas se desenvolveram mais que as politico-relacionais. As
capacidades do Estado se apresentam de diversas formas, demonstrando que nos setores em que
essas capacidades eram fortes, foi possivel realizar transformacgdes relevantes e onde as
capacidades foram fracas se registraram transformacdes de menor intensidade.

H4 também estudos na academia brasileira sobre a capacidade para politicas publicas,
que a entendem como multidimensional e que se utilizam de estudos empiricos para investigar
esses conceitos na realidade brasileira.

Em capitulo introdutério de livro, que representa um dos marcos iniciais do estudo de

capacidade no pais, Gomide et al. (2014) abordam os arranjos politico-institucionais para
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avaliar as capacidades do Estado para implementar politicas de carater desenvolvimentista em
um contexto democratico. O modelo analitico desenvolvido advoga que sdo os arranjos
institucionais que dotam o Estado das habilidades necessdrias para implementar seus objetivos,
uma vez que as capacidades técnico-administrativas e politicas derivam das relacdes entre as
burocracias do Poder Executivo com os atores dos sistemas representativo, participativo e de
controles em cada setor especifico. Desta maneira, sdo as regras, processos € mecanismos
instituidos pelos respectivos arranjos de implementacio que vao explicar o resultado alcancado
por cada politica publica.

Gomide et al. (2014), no mesmo livro, em capitulo final, analisam como se d4
empiricamente a implementacdo de politicas de desenvolvimento e suas interacdes com as
instituicdes democraticas vigentes, identificando como os arranjos de cada programa ou projeto
conseguem dotar o Estado das capacidades necessarias para a execucdo de seus objetivos. A
andlise dos arranjos de implementacdo das diferentes politicas indicou uma atuacio do Estado
substancialmente heterogénea, impossibilitando falar-se em um Estado com capacidades
comuns — mesmo em programas € projetos considerados prioritdrios para um mesmo governo,
num mesmo contexto. Constatou-se também que o nivel de execu¢do dos programas encontra-
se associado ao nivel de capacidade técnico-administrativa que os arranjos foram capazes de
dotar. Da mesma maneira, inferiu-se que a existéncia de interacdes das burocracias do
Executivo com os agentes do sistema politico-representativo ou o funcionamento de instancias
de participacdo social exercem papel importante na promog¢do de inovacdes ao longo da
implementagdo dos programas e projetos. Tem-se, assim, que a promogdo de politicas publicas
em contextos democraticos ndo € um desafio simples. Requer, além de capacidades técnico-
administrativas da burocracia do Estado, fundamentalmente, capacidades politicas.

Pires et al. (2016) investigaram as condi¢Oes que tornam o Estado capaz de produzir
politicas publicas de forma eficaz e inovadora, por meio da andlise empirica de oito programas
federais. Para cada um deles, foram identificados seus objetivos, mapeados e avaliados seus
arranjos institucionais, e observados seus desempenhos. A partir dessas informacdes, realizou-
se a analise comparativa entre os diferentes casos, utilizando- se da técnica do QCA. Tal andlise
procurou encontrar relagdes entre as diferentes dimensOes de capacidades estatais e os
diferentes tipos de resultados observados.

Os achados de Pires et al. (2016) indicaram a existéncia de relagdes de causalidade
importantes entre as capacidades estatais e o desempenho das politicas. Na verdade, eles
mostram que diferentes tipos de capacidades estdo associados aos diferentes tipos de resultados

até entdo observados: altas capacidades técnico-administrativas estdo associadas com a alta
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entrega de produtos (outputs); altas capacidades politico-relacionais estdo associadas com alta
inovacgdo. Ao final, a andlise empreendida corroborou a afirmac¢do de que os estudos sobre as
capacidades estatais em contexto democratico, como o Brasil pds- 1988, devem considerar com
atencao a dimensao politico-relacional, além das avalia¢des tradicionais acerca da autonomia
burocréatica e da dimensao técnico- administrativa.

Gomide et al. (2017) introduzem o dossi€ sobre as pesquisas sobre a capacidade estatal
no Brasil, que permitem constatar a maturidade das pesquisas no campo, como também o
potencial desse programa de pesquisa. Na oportunidade, discutem o conceito de capacidades
estatais utilizado nas pesquisas sob duas perspectivas: a primeira, desmembra o conceito em
trés niveis: ontoldgico (bdsico ou tedrico), constitutivo (secunddrio ou dimensional); e
indicativo (realista ou observével). A segunda perspectiva utilizada pelos autores diz respeito a
relacdo de causa e efeito entre capacidade estatal e indicadores observaveis, o que deriva na
utilizacdo de dois modelos nas pesquisas, formativo e reflexivo, a depender do sentido da
causalidade. No modelo formativo, a dire¢cdo de causalidade vai dos indicadores (varidveis
observaveis) para a capacidade estatal (varidvel latente). Assim, um conjunto de varidveis
observadas (ou indicadores) causam (ou formam) a capacidade estatal. A capacidade estatal
seria, desta forma, uma varidvel dependente ou end6gena ao modelo. Ja no modelo reflexivo, a
direcdo de causalidade vai da capacidade estatal para seus indicadores, de maneira que a
capacidade € a causadora ou se reflete nos indicadores. Portanto, a capacidade estatal é uma
varidvel independente ou exdgena ao modelo.

Marenco (2017) estuda o status profissional e a escolaridade de funcionarios publicos
na administrag¢do direta de 5,5 mil municipios brasileiros. O objetivo do trabalho consistiu em
testar a proposi¢do de que a presenca de burocracias profissionais na administracdo publica
amplia a capacidade governamental para a implementacio de politicas publicas. Tomando os
“estatutdrios com formagdo superior” como proxy para identificar burocracia profissional,
buscou-se constatar a escala de sua participa¢io no servi¢o publico municipal e a medida em
que maior propor¢do de funciondrios recrutados por concurso, com estabilidade no cargo e
escolaridade superior, pode ser associada a maior chance para implementacdo de uma agenda
de politicas urbanas: Plano Diretor, Conselho Municipal de Politica Urbana e Leis de
Zoneamento Urbano, de Parcelamento do Solo, de Operacdes Urbanas Consorciadas, de
Contribui¢do de Melhorias. Em todos estes casos, municipios com mais de 20% de burocracia
profissional, apresentaram a presenca destas politicas em frequéncia significativamente

superior em relacdo aqueles com menor participagcdo deste grupo de funcionérios.
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Souza (2018), por meio de coleta de dados secundarios do ESTADIC/IBGE e de
entrevistas e de questiondrios aplicados aos servidores das secretarias estaduais de assisténcia
social, analisou as reformas das duas ultimas décadas na politica de assisténcia social dos
Estados com foco nos recursos financeiros nela alocados na formacgdo, qualificacdo e
profissionalizacao da burocracia estadual que implementa essa politica. Como esperado, o papel
do Estado-membro e, consequentemente, de sua burocracia, € relativamente pequeno tendo em
vista o dos governos federal e municipal, tanto na execucdo de politicas como no seu
financiamento. Trata-se de raro estudo acerca da capacidade dos entes estaduais da federacgao.

A ENAP (2018) produziu um relatério com o objetivo de explorar a atuagdao do conjunto
dos servidores publicos estatutdrios e ocupantes dos cargos em comissdo nos 6rgaos da
administracao federal direta, no processo de produgdo de politicas publicas. A inten¢do foi
trazer subsidios para compreender como as politicas publicas sdo produzidas no Brasil a partir
da percepcao dos servidores publicos que nelas atuam, por meio do resultado de um survey
aplicado a 2 mil servidores publicos federais lotados nos 6rgaos do Poder Executivo Federal da
administracao direta. Para o trabalho, foi adotada o seguinte framework de capacidade estatais,
que foi delineado primeiramente por Fernandes et al. (2017)° — Figura 3.

Figura 3 Framework de Capacidade de Politica Publica adotado na pesquisa ENAP

Fontes de observacao

Resultado Descrigdo P
s (nivel indicativo)
: 0
Coleta e analise de dados
Analitica
Conhecimento técnico especifico
i Conhecimentos de normas e regulamentacoes
Eficiancia e Condigbes que garantem
Administrativo eficacia 0 desempenho técnico e Habilidades administrativas
Técnico- administrativo :
) Gerenciamento de pessoas
gerencial
Alocacao de recursos financeiros
Recursos tecnologicos
. Processo coordenado de tomada de decistes
. Condigoes que garan-
Coordenacao . . . . .
interna Agéncia tem o funcionamento e Estrutura inter e intraorganizacional
coeréncia interna -
Monitoramento e controle
. Controle social e responsabilizagao
Relacional )
Condicdes que promo- Instancias de participacées sociais
Politi Legitimidad vem a interagao neces-
ofitica egiimidade | . . om0 ambiente Niveis de negociagao e interlocugao entre os poderes
externo executivo, legislativo e judiciario
Relacionamento com organizagoes internacionais

Fonte: ENAP (2018, p. 9).

6 Cabe ressaltar que Fernandes et al. (2017) ainda incluiam no modelo analitico a autonomia: "segundo o modelo
analitico proposto nesse trabalho, a autonomia ndo é uma capacidade acumuldvel, mas uma condicao ou requisito
que, em certo grau, € indispensdvel para assegurar o desempenho satisfatério das atividades do estado, da prestacdo
de servicos e da implementacdo das suas politicas de forma que sejam preservadas contra a sua captura por
interesses particularistas da sociedade ou pela propria burocracia” (p. 8).
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Concluiu-se pela heterogeneidade da administragcdo publica federal direta, verificada no
perfil sociodemogréfico e também funcional dos profissionais. Os dados apresentados também
demonstraram significativa variagdo no quantitativo de servidores nas diversas dreas de
politicas publicas. Outro resultado importante diz respeito a funcao relacional de interag¢do tanto
com outras areas e niveis do Poder Executivo como com outros entes externos ao Poder
Executivo, indicando que essa funcdo é desempenhada por um grupo mais reduzido de
servidores. Verificou-se que a composicdo da funcdo analitico-accountability indica um
direcionamento da capacidade analitica da administracdo federal, capacidade esta de maior
complexidade técnica, para o atendimento de demandas de fiscalizacdo e controle. Observa-se
uma alta frequéncia de servidores (cerca de 35%) que dizem atuar sempre ou frequentemente
no atendimento de demandas de 6rgdos de controle e uma alta identificacdo de recomendacdes
de 6rgdos de controle e decisdes judiciais como fontes relevantes para o trabalho na politica
publica (ENAP, 2018).

Alves (2019) com o estudo “Capacidades estatais para construcdo de politicas publicas:
uma andlise do estado de Minas Gerais”, investigou 11 secretarias do estado de Minas Gerais e
analisou a pertinéncias do framework analitico de WU et al. (2015; 2018) ao contexto do
processo de politicas publicas do estado de Minas Gerais. Os resultados indicaram que as
capacidades estatais se materializaram a partir das habilidades dos burocratas e pela
infraestrutura presente no ambiente organizacional. As capacidades estatais nos niveis
individual e sistémico sdo fundamentais para o desenvolvimento das politicas publicas, mas
ndo suficientes para influenciar diretamente o processo de constru¢do, vez que o elemento
central do modelo analitico foi o constructo capacidade organizacional, diferenciando do
modelo tedrico usado como referéncia. Os burocratas mencionaram a necessidade de avangos
quanto ao monitoramento e a avaliacao das agdes do Estado, bem como a necessidade de manter
o banco de dados para facilitar a tomada de decisdes futuras, principalmente considerando a
alta rotatividade de pessoal.

Macedo et al. (2019) pesquisaram a capacidade analitica e as fontes de evidéncias
utilizadas para a produgdo de politicas publicas no nivel federal, explorando a relacao entre uso
de evidéncias (nas suas variadas fontes) e o perfil dos burocratas — nas suas caracteristicas
profissionais, funcionais e posicionais, dreas de politica publica, e locus
institucional/organizacional, com a entrevista de 2000 servidores da APF. Os resultados do
estudo mostraram, de modo geral, uma baixa frequéncia de uso das fontes de evidéncias pelos
burocratas do servico civil da administracdo publica federal direta na producio de politicas

publicas e, quando utilizadas, as mais frequentes sdo aquelas de fontes de natureza normativa
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(pareceres legais e decisoes judiciais, recomendagdes e determinagdes dos 6rgaos de controle),
analitica (dados estatisticos ou surveys, dados de monitoramento e avaliacao da politica publica)
e mididtica (midia social ou redes sociais, midia tradicional) e as menos frequentes sdo as
advisers (recomendacdes de conferéncias e conselhos de politica publica, opinidao de
especialistas e organismos internacionais) € as de natureza beneficidria (experiéncias ou
opinides de beneficidrios da politica publica, informacdes geradas por grupos de interesses).

O presente estudo pretende contribuir com a literatura nacional e internacional ao
estudar as capacidades para politicas publicas, especificamente, politicas publicas urbanas, na
esfera municipal, considerando o contexto de regido metropolitana. Além disso, avanga ao
aplicar no estudo do contexto urbano andlise lexical.

A proxima secdo apresenta o referencial do objeto, a qual fard uma contextualizacdo e

caracterizacdo dos municipios e das regides metropolitanas no Brasil.
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3 REFERENCIAL DO OBJETO: MUNICIiPIO E REGIAO METROPOLITANA

A federacio ¢ uma forma de organizacdo politico-territorial baseada no
compartilhamento da legitimidade e das decisdes coletivas entre mais de um nivel de governo,
caracterizando-se ainda como acordo de compartilhamento da soberania territorial, no qual é
possivel a coexisténcia no mesmo pais de entes autdbnomos, o que resulta na divisdo de funcdes
e poderes entre os niveis de governo. Contrasta com o modelo cldssico de nagdo, o Estado
unitdrio, no qual as relagdes de poder obedecem a uma légica hierdrquica e piramidal tendo o
Governo Central no seu dpice (ABRUCIO et al., 2007).

O federalismo moderno surgiu nos Estados Unidos, em 1787, quando, por meio da
constituicdo, as 13 coldnias abriram mao de parte de sua independéncia para formar uma nova
esfera de governo, a Unido. No Brasil, ocorreu de maneira oposta, vez que se deu por um
processo de descentralizacido de poder da Unido para os Estados, ja que o Pais fora regido por
um Império bastante centralizado (ABRUCIO et al., 2007).

Formalmente, a federacdo no Brasil surge com o Decreto n° 1, de 15 de novembro de
1889 e foi consolidada com a primeira Constituicdo Republicana, de 1891. As Constitui¢des
posteriores mantiveram a forma federativa de Estado, porém, considera-se que nas
Constitui¢des de 1937 e de 1967, bem como durante a vigéncia da Emenda n.° 1/69, havia
somente uma Federagdo de fachada (LENZA, 2012).

A atual Constituicdo Brasileira (CF/88), em seu art. 1°, preceitua que a Republica
Federativa do Brasil é formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constituindo-se em Estado Democrético de Direito, € o caput do art. 18 complementa,
estabelecendo que “a organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos
termos desta Constituicao” (BRASIL, 1988).

Nesses artigos encontra-se a mais importante inovacao contida na CF/88: a elevacdo do
status do municipio a ente da federacdo e, como consequéncia, o reconhecimento da autonomia
desses entes, materializada pela capacidade de auto-organizacdo, de autogoverno, de
autoadministracdo e de autolegislacdo. A auto-organizacdo estd na possibilidade de os
municipios formularem e aprovarem a sua lei mais importante, qual seja, a Lei Orgénica; o
autogoverno, que € a possibilidade de elegerem, diretamente, o Prefeito, Vice-Prefeito e
Vereadores; e autoadministracdo e autolegislacdo, que importam em competéncias
administrativas e legislativas proprias, atribuidas pelo art. 30 da Constitui¢ao (LENZA, 2012).

Observou-se, assim, uma maior autonomia politica, administrativa e financeira dos

municipios resultantes de uma descentralizacdo de recursos e atribuicdes entre os entes
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federados, ressaltando que a ampliacdo das atribui¢cdes dos municipios foi desproporcional em
relacdo a ampliacdo das receitas (ROLNIK et al., 2000). De toda forma, com a autonomia do
municipio, a CF/88 configurou uma federacio peculiar com trés entes — apenas a Bélgica e a
India ddo ao poder local o mesmo status (ABRUCIO et al., 2007).

O movimento instituido pela Constituicdo Federal de 1988, de autonomia dos
municipios, justifica-se, dentre outros fatores, pela revalorizacdo da esfera local, e sua
capacidade de promocdo do desenvolvimento social, com o ensejo de superacdo do regime
autoritario anterior, e por isso a descentralizagdo representou a contraposicdo ao Estado
centralizado e aos governos conservadores. Essa descentraliza¢do pode ser entendida enquanto
possibilidade de modernizacdo gerencial da gestdo, e também enquanto possibilidade de
democratizagdo e participacao da sociedade nas esferas de decisdo para uma aproximag¢ao mais
efetiva e direta da cidadania e do controle social no Estado (ROLNIK ez al., 2000; MOL et al.,
2019).

Outra importante entidade politica no cendrio brasileiro sdo as chamadas regides
metropolitanas, definidas como "espaco urbano com continuidade territorial que, em razao de
sua populagdo e relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma
regido que configure, no minimo, a drea de influéncia de uma capital regional, conforme os
critérios adotados pela Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE"
(BRASIL, 2015). O réapido crescimento urbano do Brasil, especialmente a partir da década de
1950, vem sendo acompanhado pela formacdo de grandes aglomeracdes, resultando no
fendmeno da metropolizacio, que foi reforcado especialmente pela alta da natalidade, pela
baixa mortalidade e pela grande migracdo interna, entre regides com destinos as cidades
industrializadas e entre rural e urbano (MENEZES, 2011).

O processo de metropoliza¢@o ocorre, assim, a partir da polarizagdo de uma regidao em
torno de uma cidade, e passa a se caracterizar por alta densidade demogréfica e alta taxa de
urbanizagdo. Essa cidade nicleo é também chamada de ‘metropole’ e em torno dela ha uma
série de outras cidades sob sua direta influéncia, com grande interdependéncia econdmica e
movimento pendular da populagdo (NASCIMENTO et al., 2015). A partir dessa perspectiva,
“[...] a expressdo Gestdo Metropolitana emerge como termo agregador da necessidade de
planejar e buscar solugdes para as questdes sociais e econdmicas decorrentes dessa justaposi¢ao
de légicas territoriais individuais™ (SPINK et al., 2009, p. 455).

As Regides Metropolitanas no Brasil constituiram-se informalmente, a principio, como
demanda da sociedade que solicitou que "nas dreas de grande concentracdo urbana constituidas

territorialmente por municipios distintos sejam criados o6rgdos de administracdo, que
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consorciem as municipalidades para a solucdo de problemas comuns" (ROLNIK et al., 2000,
p. 85). Tal pleito foi registrado no Documento Final do Semindrio de Habitacdo e Reforma
Urbana, realizado pela Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB) em 1963 (ROLNIK et al.,
2000).

Na época, surgiram algumas experiéncias embriondrias de administracao metropolitana,
como a criacdo do Grupo de Executivo da Grande Sao Paulo (Gegran) pelo estado de Sdo Paulo
em 1967. Iniciativas semelhantes também aconteceram em Porto Alegre, Belém, Salvador e
Belo Horizonte, por iniciativa de seus governos estaduais (ROLNIK et al., 2000).

A regulamentacdo federal das regides metropolitanas, entretanto, s6 passou a constar no
Direito Constitucional brasileiro na Constitui¢do de 1967, na qual estava previsto que caberia
a Unido institui-las com Municipios que fossem parte de uma mesma comunidade
socioecondmica (FERNANDES et al., 2015; SILVA, 2003). Fundamentado no art. 164 da
Constituicdo de 1967 foi promulgada a Lei Complementar n° 14/72 instituindo as regides
metropolitanas de Sao Paulo, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém, Fortaleza e Belo
Horizonte com o objetivo de organizar, planejar e prestar os servi¢cos de interesse metropolitano,
a mesma lei instituiu um modelo de gestdo metropolitana (FERNANDES, 2012).

Nesse modelo, o Estado era preponderante, o que significava, no contexto da indicacao
de governadores no regime militar, uma tentativa de centralizacdo e controle econdmico e
politico dos espacos metropolitanos, com a participacdo dos municipios e de suas
representacOes politicas de maneira bem diminuida (ROLNIK ef al., 2000; PERES, 2018;
VELOSO, 2011). A 16gica da organizacao metropolitana brasileira, assim, era bem autoritdria,
seja pela forma como se elegia as cidades para formarem as RMs, seja pelo modelo de gestao
e das estruturas hierarquica internas (ROLNIK et al., 2000; FERNANDES, 2012).

Sobre o0 modelo de governanc¢a metropolitana imposta por essa Lei Complementar, tem-
se que em cada regido metropolitana haveria um conselho deliberativo, presidido pelo
Governador do Estado e um conselho consultivo. O Conselho deliberativo seria composto por
presidente, e mais cinco membros nomeados pelo Governador, um deles escolhidos entre os
indicados em listra triplice organizada pelo prefeito da capital e outro seria indicagdo dos
demais municipios da RM. Ja o Conselho Consultivo seria composto por representantes de cada
municipio da regido metropolitana, presidido pelo governador (FERNANDES, 2012;
FERNANDES et al., 2015).

Nesse periodo, observou-se um intenso processo de urbanizacdo e metropolizacdo em
um intervalo de poucas décadas. Entre 1950 e 2010, a taxa de urbaniza¢do subiu de 36% para

84%, enquanto o nimero de sedes municipais foi de 1.889 em 1950 para 5.565 em 2010. O
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nimero de cidades com mais de 50 mil habitantes passou de 38, em 1950, para 476, em 2010.
Por outro lado, em 2010 nada menos do que 22 aglomeragdes urbanas apresentavam populagao
de mais de um milhdo de habitantes (DINIZ et al., 2018). O significativo aumento no nimero
de Regides Metropolitanas (RMs) no Brasil, desde a criacdo das primeiras nove regides
metropolitanas oficiais, na década de 1970, até os dias atuais, em que hd de mais de 70 RMs
evidencia que vivemos, cada vez mais, em um pais metropolitano (FERNANDES, 2012;
PERES et al., 2018). Esse boom, entretanto, ndo tem explicagdes claras, pois, com a criacao da
RM, nio ha ganho de transferéncia obrigatdrias de recursos, por exemplo, indicando que a causa
se refere a particularidades politicas estaduais (FENANDES et al., 2015).

O modelo de regido metropolitana concebido na Constitui¢do de 1988, em que pese a
proposta submetida a Assembleia Constituinte para inclui-las no pacto federativo, configurou
um esvaziamento das RMs, tendo sua conformacdo legal transferida para os Estados,
acompanhando uma tendéncia de descentralizacdo em um esforco de democratiza¢do do pais
(ABRUCIO, 2005; SPINK et al., 2009; FERNANDES et al., 2015). A Constitui¢do dispde

sobre 0 assunto:

Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execugdo de funcdes
publicas de interesse comum (BRASIL, 1988).

Ressalte-se que a regido metropolitana ndo € dotada de personalidade, nao podendo ser
considerada pessoa politica, nem administrativa. As decisdes origindrias da regido
metropolitana ndo obrigam que seus integrantes a cumpram, tendo em vista a autonomia
municipal. Assim, a relagdo entre os municipios ocorrerd através de convénio ou consorcio,
constituidos de forma a viabilizar o seu funcionamento, somente pela adesdo voluntdria
(SANTOS et al., 2013).

Tem-se, assim, cabe atualmente aos Estados a instituicdo de regides metropolitanas por
meio de Lei Complementar, o que teve como resultado a diversidade e proliferacao de criacdao
e dessemelhancas na regulamentagdo das regides metropolitanas, com diferentes definicdes e
arranjos metropolitanos (FERNANDES, 2012; FERNANDES et al., 2013). Ressalta-se que o
fato de a instituicdo e a regulamentacdo das RMs passarem a ser de competéncia dos estados
ndo retirou o aspecto impositivo, vez que somente em alguns casos a legislacdo estadual
permitiu que os municipios solicitassem o seu ingresso na regiao, mas em nenhum caso um
municipio poderia optar em ndo fazer parte (SPINK ez al., 2009).

Em termos legais e formais, a estrutura financeira e politico-juridica instituida pela

Constitui¢do de 1988 criou um sistema de reparticao de rendas intergovernamentais com viés
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fortemente antimetropolitano, favorecendo inclusive a multiplicacdo de pequenas cidades. E,
por outro lado, as regides metropolitanas (RMs) enfraqueceram-se institucionalmente em
compara¢do com a dimensao que tinham no regime militar, prevalecendo o municipalismo em
detrimento das formas compartilhadas de gestdo territorial (ABRUCIO, 2005). No contexto da
redemocratizacdo do Pais, a gestdo metropolitana era associada ao autoritarismo e a
centralizacdo da administrag@o publica no regime militar (PERES et al., 2018).

Importante evento ocorreu em janeiro de 2015, quando promulgou-se o Estatuto das
Metrépoles (Lei n° 13.089), que estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a
execuc¢do das funcdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e critérios para
o apoio da Unido a agles que envolvam governanca interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano (BRASIL, 2015). Esse estatuto pode ser entendido como diploma
normativo inovador para fomentar o desenvolvimento metropolitano e, sobretudo, para
estimular e viabilizar, por meio dos instrumentos que apresenta ac¢des integradas entre a Unido,
os Estados e os Municipios, visando ao planejamento urbano em territérios que ultrapassem os
limites de um tnico municipio — as aglomeragdes urbanas (AUs) e RMs. O diploma legal ainda
explicita o dever de cooperacdo entre os entes federativos e enseja a revisitacao do federalismo
brasileiro. Ainda teve como objetivo frear a formalizacdo de regides metropolitanas que nao
tenham a devida sustentacdo técnica. Sua promulgacdo vem suprir a falta de uma ordem
juridico-institucional bem delineada sobre as RMs, AUs e microrregides (FERNANDES et al.,
2015; SANTOS, 2018).

O Estatuto também dispOe sobre aspectos minimos a serem definidos pelas leis
complementares estaduais que instituirem regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas;
estabelece principios para a governanga federativa, como a prevaléncia do interesse comum
sobre o local; define diretrizes para a governanga federativa, como o estabelecimento de meios
compartilhados de organizacdo administrativa das fun¢des publicas de interesse comum; que
sdo, por exemplo, transporte, saneamento basico e uso do solo; exige elaboracdo de plano de
desenvolvimento urbano integrado de RM ou aglomeragdo urbana; entre outros (FERNANDES
et al., 2015; PERES, 2018).

Importante veto ocorreu no projeto de lei do estatuto da metrépole, referente a criacao
do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado (FNDUI), o que foi objeto de criticas
vez que ressalta a ndo priorizacdo do tema metropolitano no ambito federal e também elimina
possivel solu¢do de problema para integracdo metropolitana que é o financiamento das suas
atividades (FERNANDES et al., 2015). Sabe-se, porém, que as tentativas de cria¢do de fundos

comuns nas regides metropolitanas da América, como um todo, em geral, falharam (WILSON
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et al., 2015), sendo apontado como possiveis causas a desconfianga e a ruptura entre os
municipios metropolitanos.

Apesar do avanco demonstrado na regulamentacdo das RMs, observa-se ainda vérios
fatores limitantes para o bom funcionamento metropolitano. Hi uma desigualdade de
autonomia financeira, fiscal e cultural, socioecondmica entre os municipios brasileiros e essa
desigualdade é reproduzida em quase todas as regides metropolitanas em relacdo ao seu
municipio-sede e os demais municipios componentes da RM (WILSON et al, 2011;
FERNANDES, 2012; FERNANDES et al., 2015). Isso se deve ao fato de que o dnus tenderd a
ser arcado pelos municipios maiores, ou pela cidade nicleo. Ou seja, na formagdo de arranjos
metropolitanos, a capital ou o municipio nicleo tem um papel central na organizacdo
propriamente dita da Regido Metropolitana, € a0 mesmo tempo € o municipio que mais
“perderd”, pois provavelmente dispensara mais recursos nos fundos e nos consércios que a RM
venha a constituir com os municipios médios e pequenos, o que impede, muitas vezes, as
iniciativas metropolitanas (FERNANDES et al., 2013).

Tem-se também no Brasil a necessidade de existirem organismos voltados para
realizacdo de acOes governamentais na dimensdo metropolitana ou regional. Sendo importante
a constru¢do de uma institucionalidade metropolitana que observe as questdes relacionadas as
articulagdes politicas e técnicas, inserindo em seu contexto as formas de articulagdo e
associacOes de interesses municipais existentes (SANTOS et al., 2013). Destaca-se também o
papel do municipio sede, a capital, que como maior “provedora” de recursos e com
concentracdo politica e econdmica, caberia o papel de liderar o grupo metropolitano em favor
de uma maior cooperacdo intrametropolitana (SANTOS et al., 2013). A competicio com o
poder politico estadual é um obstdculo importante a constru¢cdao da cooperagdo intermunicipal
(ABRUCIO et al., 2013).

Fator que impede a governanga metropolitana e que é comum € a falta de envolvimento
de lideres e politicos com as iniciativas metropolitanas, isso em fun¢ao do baixo retorno politico
e visibilidade que essas questdes podem trazer. Os politicos entdo normalmente seguem
caminhos j4 tracados como o local e o nacional’. Também os partidos politicos raramente
levantam bandeiras defendendo a governanga metropolitana (WILSON et al., 2011).

Por outro lado, considera-se que € impossivel uma politica metropolitana sem uma

politica nacional e estadual de desenvolvimento regional que evite a guerra fiscal e o

7 Cabe nota o fato de que Hugo Chavez usou a base metropolitana como trampolim para o avango politico. Mas
no momento que a estrutura metropolitana se opds ao seu projeto politico, ele desfé-las (WILSON et al., 2011).
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estabelecimento de um fundo para financiamento das acdes especificas para essas regides
(ROLNIK et al., 2000).

Considera-se também que o modelo de gestdo deve ser horizontal e ndao hierarquizado,
com a participacao da sociedade. O método de escolha dos lideres metropolitanos dificilmente
¢ feito de maneira direta. As questdes metropolitanas ainda sdo vistas dentro de uma perspectiva
técnica e econdmica € ndo como um processo social e politico e ndo sdo visiveis e acessiveis
aos cidaddos. Tudo isso afeta a legitimidade das iniciativas metropolitanas (WILSON et al.,
2011; ROLNIK et al., 2000; MOL et al., 2019).

Por outro lado, estruturas metropolitanas instaladas sob o comando de uma entidade
federativa de nivel superior, portanto, impostas de cima para baixo, sdo ineficazes. Deve haver
espaco para a autonomia municipal para a construcdo mais colaborativa da governanca
metropolitana. O caminho indicado é o da coordenacdo e ndo da imposi¢do externa (WILSON
et al., 2011). E, embora essa instincia politico-institucional metropolitana signifique uma
recentralizacdo, isso ndo pode significar retrocesso nos processos de fortalecimento da
democracia e do poder local, devendo valorizar a cooperagdo em detrimento do individualismo
localista (ROLNIK et al., 2000).

O que se percebe é que se por um lado as regides metropolitanas tiveram uma
implantacio de cima para baixo, apoiadas por uma moldura institucional formal caracterizada
pela associac@o obrigatdria e com muito pouco resultado pratico, um segundo tipo de arranjo
para a gestdo intermunicipal, ndo institucional, tem tido mais efeito. Os consorcios
intermunicipais cresceram a partir de acordos organizacionais horizontais de cooperagdo entre
governos municipais com base na associacao voluntaria. O sucesso do consércio em detrimento
da Regido Metropolitana ainda pode ser creditado a complexidade interorganizacional das
RMs, enquanto os consorcios se iniciam normalmente em nimero pequeno de participantes e
com um Unico tema, as regides metropolitanas j4& comecam com uma agenda farta de questoes
politica e um grande elenco de atores (SPINK e al., 2009).

Importante ressaltar que a autonomia municipal figura na literatura ora como fator
impeditivo da governanga federativa, ora como fator estimulante. Nesse ultimo sentido Wilson
etal. (2011, p. 30): "Em geral, descobrimos que quando os poderes do governo local sdo fracos
- medidos em termos de autoridade constitucionalmente definida, capacidade administrativa ou
legitimidade politica-, a colabora¢do metropolitana tem menos probabilidade de surgimento".

No mesmo sentido, Fernandes et al. (2013, p. 777), "federalismo municipalista, oriundo
da Constituicdo de 1988, que, a principio, traria como efeito perverso a crise da gestdo

metropolitana, devido aos problemas que enfrentou, sobretudo, de natureza fiscal e financeira
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nos municipios, (...) representou um fator de estimulo ao reaparecimento da agregacao
intermunicipal do pais”. O autor aponta como causa a conjugacao da autonomia municipal com
a baixa capacidade fiscal, financeira e institucional dos municipios, o que dificultou a absorc¢ao
de todas as fung¢des constitucionais, incluindo politica urbana.

Assim, em que pese as dificuldades apresentadas, deve os entes municipais atentarem
as novas possibilidades legais das RMs bem como as vantagens que essas podem trazer na
implementagado das politicas urbanas. A melhora dos indicadores sociais e de desenvolvimento
das cidades metropolitanas, inclusive as de maior porte, dependem do bom relacionamento
intermetropolitano.

Adentrando no nosso objeto de estudo, a Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH), composta por 34 municipios, é a terceira maior regido metropolitana do pais,
compondo 25% da populacio total do estado de Minas Gerais. O municipio de Belo Horizonte,
sozinho, possui cerca de 48% do total da populacio metropolitana. Em 2008 a RMBH
apresentava um Produto Interno Bruto (PIB) que somava 34% do PIB do estado de Minas
Gerais. A producdo econOmica estd concentrada nos trés municipios que possuem tradicdo
industrial e a maior parte dos parques industriais nos setores metalirgico, automobilistico,
petroquimico e alimenticio, quais sejam, Belo Horizonte, Betim e Contagem e que respondem
juntos por 84% do PIB da RMBH (IBGE, 2019).

A regido metropolitana de Belo Horizonte passou por um longo periodo de maturacgdo e
a origem do planejamento urbano da RMBH aconteceu em 1967 com a criacido do Escritorio
de Planejamento Urbano de Contagem — EPUC, em resposta a rapida industrializacdo e
crescimento populacional. Em 1971 € criado o Planejamento da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte (PLAMBEL), regulamentado posteriormente pela Lei Estadual n.° 6303/74 que
estabelece a Regido Metropolitana de Belo Horizonte. O PLAMBEL foi um o6rgao
metropolitano que teve muito prestigio, poder e recursos, chegando a ser considerado um
modelo para as demais regides metropolitanas, tendo se destacado na drea de transporte € no
exame e concessdo de anuéncia prévia aos projetos de parcelamento. A partir dos anos 70,
intermediou recursos do governo federal aos 6rgdos setoriais € municipios (PEREIRA et al.,
2010; FERNANDES, 2012).

A partir dos anos 80, com a crise econdmica e a decorrente escassez de recursos federais
e com a redemocratiza¢io, com a ascensao do municipalismo, o PLAMBEL entra em declinio,
tendo sido extinto em 1996. O esvaziamento politico do PLAMBEL comeca a ocorrer em 1987,
quando € criada pelo Governo do estado de Minas a Secretaria de Estado de Assuntos

Metropolitanos. Com a promulgacdo da Constitui¢cao do Estado de Minas Gerais em 1989, as
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questdes metropolitanas passam a ser atribuidas a Assembleia Metropolitana (AMBEL). O
PLAMBEL ¢ extinto em 1996 e suas funcdes sao divididas entre a Secretaria de Planejamento
e a Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP). Ressalte-se que a criagdio da AMBEL na pritica nao
representou avancos no planejamento e gestdo metropolitana, por conta da assimetria internas
de poder, entre os municipios mais fortes economicamente — Belo Horizonte, Betim e
Contagem- e os municipios menores (PEREIRA et al., 2010; FERNANDES, 2012).

A partir dos anos 2000, a Assembleia Legislativa de Minas Gerais tenta recuperar a
gestao metropolitana da RMBH, tendo, assim, o inicio da retomada do planejamento no ambito
da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, através da implementacdo de um novo arranjo
institucional da gestdo metropolitana, aliado a elaboracdo de um Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado voltado aos municipios metropolitanos e a regulamentacdo do
Fundo Metropolitano®.

Esse novo arranjo foi instituido a partir de 2004, através da Emenda Constitucional n°
65, que resultou na criacio da Assembleia Metropolitana e do Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano, em 2007 (Decreto Estadual n°® 44.601, de 21/08/2007), e da
Agéncia Metropolitana’, em 2009 (Lei Complementar Estadual n° 107, de 12/01/2009). Desde
entdo, inimeros projetos t€ém sido colocados em prética no sentido de fornecer auxilio técnico
e financiamento aos municipios integrantes da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, como
a criacdo de um sistema de informagdes unificado, estudo sobre a revitalizacao de dreas centrais,
levantamentos das dreas de risco e incentivo a formag¢do de consdrcios publicos (PEREIRA et
al., 2010; FERNANDES, 2012).

Trata-se do “Sistema de Gestdo Integrada da RMBH”, instituido pela Constituigao
Estadual, Lei Complementar 107, de janeiro de 2009, de exemplo inovador no Brasil
(PEREIRA et al., 2010) devido, em primeiro lugar, ao fato de constituir uma das primeiras
experiéncias de retomada da gestdo metropolitana construida e colocada em prética pos-
Constituicdo de 1988. Em segundo lugar, destaca-se o papel coordenador do processo em

parceria com o governo do Estado neste processo de construcdo de politicas metropolitanas,

8 “Fundo de Desenvolvimento Metropolitano (FDM). Sua fungdo é fomentar a implantagio de programas e
projetos estruturantes e investimentos relacionados as fun¢des ptblicas de interesse comum. Os recursos do Fundo
se originam do or¢camento do Estado, da contribuicdo de municipios e de convénios" (SPINK et al., 2009). A
SEDRU ¢ a gestora do fundo metropolitano, instituido pela Constitui¢cdo de 1989. Os recursos do destinados ao
fundo sdo aportados na propor¢do de 50% (cinquenta por cento) de recursos do Estado e 50% (cinquenta por cento)
de recursos dos Municipios que integram a regido metropolitana, proporcionalmente a receita corrente liquida de
cada Municipio” (PEREIRA et al., 2010).

9 "Agéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (Agéncia RMBH). Criada em 2006,
enquanto uma autarquia com autonomia administrativa e financeira, a Agéncia desenvolve as funcdes de
planejamento, assessoramento e regulacdo urbana, viabiliza¢do de instrumentos de desenvolvimento integrado,
além de apoiar a execucdo de funcdes publicas de interesse comum" (SPINK et al., 2009).
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consubstanciadas no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da Regiao Metropolitana de
Belo Horizonte (PDDI-RMBH), um instrumento pioneiro no contexto brasileiro no que se
refere a construcdo de um planejamento metropolitano participativo e compartilhado, com
atuacdo da sociedade civil (MOL et al., 2019). O modelo institucional de gestdo da RMBH,
inclusive, foi criado em sintonia com as formas de gestdo de areas metropolitanas do pais, pois
prevé conselho metropolitano soberano, assembleia metropolitana, fundo metropolitano e
consércio metropolitano (FERNANDES, 2012), adequando-se, inclusive, ao que
posteriormente fora previsto no Estatuto da Metrépole. Tem-se assim que o arranjo institucional
€ moderno e estd em consonancia com os estudos da drea.

Conhecido o objeto de estudo e seu contexto em maior profundidade, passa-se a

exposicao das técnicas e métodos utilizados na presente pesquisa.
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Nesta secdo, apresentam-se os procedimentos metodoldgicos que foram adotados para
a realizacdo da pesquisa cujo objeto de estudo consiste na capacidade para o processo de
politicas ptiblicas urbanas no nivel municipal em cidades pertencentes a regiao metropolitana e
as unidades de andlise foram as secretarias, e empresas publicas dos municipios selecionados

que trabalham com politica publica urbana.

4.1 Caracterizacido da pesquisa

Os dados primdrios foram coletados por meio de aplicagdo de questiondrio e da
realizacdo de entrevistas, com aqueles que trabalham diretamente com as politicas publicas
urbanas, algo recomendado pela literatura especializada (GLEENSON et al., 2009; GLEESON
et al., 2011). Foi também feita uma pesquisa documental, que auxiliou a compreensdo da
histéria e estrutura legal e organizacional dos municipios. Na andlise documental, foram
trabalhados dados secundarios, quais sejam, documentos oficiais de governo e institutos de
pesquisa. O questiondrio (Apéndice A) foi aplicado de maneira eletronica via formuldrio no
Google Docs. E, para as entrevistas, foi definido um roteiro semiestruturado de perguntas que
oferecesse ao entrevistado certa liberdade para discorrer suas respostas e para o entrevistador
mudar o curso da entrevista quando necessario.

Os procedimentos adotados visaram obter informacgdes sob diferentes perspectivas e,
pela triangulacdo, compreender melhor o fendmeno complexo ja em sua natureza.

Foram pesquisadas secretarias municipais e 6rgao da administra¢do indireta que lidam
diretamente com as politicas urbanas dos trés municipios que possuam a maior populagcdo da
Regidio Metropolitana de Belo Horizonte e que estdo nas melhores faixas do Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), classificadas como altas ou muito altas. O
indice serve como critério de escolha dos municipios a serem investigados pelo fato de as
dimensodes que o compdem - saude, educacao e renda - serem elementos essenciais a finalidade
constitucionalmente imposta as politicas publicas urbanas: o bem-estar da populagdo. Foi
critério de escolha também a relevancia econdmica dos municipios.

Pelos parametros escolhidos, investigou-se Belo Horizonte, Contagem e Betim,
cidades que possuem, respectivamente, 2.501.576, 659.070 e 432.575 habitantes, e IDHM de
0,810, 0756 e 0,749, respectivamente. Também representam os trés maiores PIBs da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte - RMBH (IBGE, 2019). As cidades selecionadas apresentam,

ainda, alto desempenho nos indices relacionados as politicas urbanas, especialmente se
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comparados com a média brasileira. Nas Tabelas 1 e 2 sdo apresentados dados do Censo 2010

(IBGE, 2019).

Tabela 1 Indices relacionados a habitacao das cidades selecionadas, ano 2010

Espacialidades % da % da % da | % da % da~
populacio populacio | populaciao populacio populacao
em Esperanca
em com em em domicilios | de vida ao
domicilios banheiro e | domicilos domicilio
. P . com nascer
com agua agua com coleta | com energia .
. . densidade
encanada encanada de lixo elétrica )
Brasil 92,72 73,94 97,02 98,58 27,83 73,94
Belo 99,70 98,33 99,46 99,97 17,01 76,37
Horizonte
Betim 98,27 98,75 99,68 99,86 23,29 76,82
Contagem 99,61 97,52 99,57 99,95 19,42 74,94

Fonte: IBGE Cidades.

Tabela 2 Indices relacionados a taxa de urbanizago das cidades selecionadas, ano 2010

Espacialidades Populacio total Populacao Rural Populacio Urbana
Brasil 190.755.799 29.830,007 160.925.792
Belo Horizonte 2.375.151 - 2.375.151
Betim 378.089 2.758 375.331
Contagem 603.442 2.042 601.400

Fonte: IBGE Cidades.

Na Tabela 3, s@o apresentados dados de renda e desigualdade econdmica do Censo 2010

(IBGE, 2019).

Tabela 3 — Indices relacionados 4 renda e desigualdade das cidades selecionadas, ano 2010

Razao 10% mais ricos/

Espacialidades 40% mais pobres Indice de Gini Renda per capita (R$)
Brasil 22,78 0,60 793,87

Belo Horizonte 22,38 0,60 1.493,29

Betim 10,91 0,47 660,56
Contagem 11,29 0,48 824,30

Fonte: IBGE Cidades.

A selecdo desses trés municipios da regiao metropolitana de Belo Horizonte também

ocorreu por implementarem politicas publicas urbanas de maneira semelhante, especialmente

aquelas voltadas para as dreas de moradia, saneamento e transporte publico, devido a natureza

do estudo.

Na politica publica de moradia, tem-se as politicas de aluguel social implementas como

a forma prover moradia para as familias de baixa renda em situacdo de vulnerabilidade

habitacional, ou seja, sem habitacdo ou com habitacido precaria. Belo Horizonte e Contagem



61

possuem o Programa Bolsa Moradia'®, e Betim'!, o Programa de Auxilio Habitacional — Proaha.
Na implementacdo das politicas de saneamento, especificamente nas de gestdo de residuos
s6lidos da construgdo civil e de servigos de satide, a agéncia metropolitana de Belo Horizonte
capitaneou o Plano Metropolitano de Gestao de Residuos de Construcao Civil e de Residuos de
Servicos da Satide para as cidades pertencentes a RMBH, por determinagdo da Politica Nacional
de Residuos Sélidos (Lei n° 12.305/2010)'2. Da mesma forma, a politica de mobilidade urbana
destes municipios tem coordenag¢io comum, pela agéncia metropolitana'>.

O estudo voltou-se para regido metropolitana de Belo Horizonte por ser a terceira maior
aglomeracdo urbana do Brasil, possuir alto IDH (0,807) e por ter sido uma das pioneiras em

retomar o arranjo institucional metropolitano apds a Constitui¢ao de 1988.

4.2 Operacionalizacio da pesquisa

A pesquisa foi desmembrada em 3 (trés) etapas, de acordo com os objetivos especificos:
a) Caracterizar a Regido Metropolitana de Belo Horizonte; b) Descrever, de acordo com o
modelo tedrico de policy capacity de Wu et al. (2015; 2018), os elementos locais que permitem
descrever a capacidade para politicas publicas urbanas; ¢) Identificar a percepcao dos burocratas

sobre Politica Urbana, Capacidade e Regidao Metropolitana.

4.2.1 Caracterizar a Regido Metropolitana de Belo Horizonte

Nesta etapa, foi feita a pesquisa documental visando melhor delimitar o escopo da
pesquisa, ambas tém o documento como objeto de investigacdo. A pesquisa documental utiliza
documentos que ndo receberam nenhum tratamento cientifico, sendo, portanto, fontes
secundarias (OLIVEIRA, 2007; GARCIA et al,, 2016; SA-SILVA et al., 2009).

Foram selecionados documentos que caracterizam a RMBH, os municipios e os 6rgaos
investigados. Esses ultimos sdo: Secretaria Municipal de Politicas Urbanas e a Companhia
Urbanizadora e de Habitacdo de Belo Horizonte (URBEL), de Belo Horizonte; a Secretaria de
Obras e Servigos Urbanos e a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Habitacao,
ambas de Contagem; e a Secretaria Municipal de Financas, Planejamento e Gestéo,

particularmente sua Diretoria de Politicas Urbanas, de Betim. Nos documentos - leis, decretos,

10 Maior detalhamento: https://prefeitura.pbh.gov.br/urbel/bolsa-moradia e
http://www.contagem.mg.gov.br/?0g=528525&op=estrutura&orgao=137319

! Maior detalhamento:
http://www.betim.mg.gov.br/prefeitura_de_betim/superintendencias/habitacao/43073%3B51188%3B073840%3
B0%3B0.asp

12 Maior detalhamento: http://www.agenciarmbh.mg.gov.br/wp-
content/uploads/2016/05/ARM_RSS_03_REL_PLANO_20160331-1.pdf

I3 Maior detalhamento: http://www.agenciarmbh.mg.gov.br/mobilidade-rmbh-2/


http://www.agenciarmbh.mg.gov.br/produtos-elaborados/
http://www.agenciarmbh.mg.gov.br/produtos-elaborados/
http://www.agenciarmbh.mg.gov.br/produtos-elaborados/
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resolucdes, sites - buscou-se indicagdes sobre a historia, dados censitdrios, estrutura organica,
atribuicdes e competéncias.

Sobre a pesquisa documental, é importante ponderar que documento serd entendido
“como todo material (fisico ou ndo) que possam ser usados como fonte de informagao sobre o
comportamento humano” (GARCIA er al., 2016, p. 49). A pesquisa documental teve como
unidades de andlise os documentos relacionados as secretarias dos municipios selecionados e
empresa publica que lidam com politicas urbanas, com o objetivo de compreender a histdria
das cidades analisadas e sua estrutura legal e organizacional no que se refere as politicas
urbanas.

A pesquisa documental foi conduzida por dois momentos que a literatura sugere: a
organizac¢io do material coletado e o procedimento de andlise em si (PIMENTEL, 2001; SA-
SILVA et al., 2009). No primeiro momento, realizou-se a organiza¢ao do material, de modo a
observar o conjunto de documentos e buscando separa-los em dois grupos, um sobre o a histéria
e caracterizacdo das cidades e outro sobre a estrutura legal e organizacional,
competéncias/atribui¢des dos 6rgdos investigados. As fontes para a busca desses documentos
foram: sites das secretarias e Orgdos da administra¢do indireta sobre politicas urbanas, da
prefeitura e das respectivas camaras municipais, sendo os documentos os relatos sobre a histéria
da cidades, sites especializados, legislacdes, como a lei organica municipal, lei ordindria,
decretos, entre outros, além de estatuto da empresa estatal.

ApOs a organizacdo do material, fez-se a andlise documental, etapa que se propde a
produzir ou reelaborar conhecimentos e criar novas formas de compreender os fendmenos (SA-
SILVA et al., 2009), construindo conhecimento ainda nio sistematizado (GARCIA et al.,
2016). Nesta etapa, ¢ importante fazer uma anélise preliminar do documento que leve em
consideragdo: o contexto histérico que o documento foi produzido, os autores do documentos,
a autenticidade e confiabilidade do texto, a natureza do documento (teoldgica, médica, juridica
etc), os conceitos-chave e a ldgica interna do documento (PIMENTEL, 2001; SA-SILVA et al.,
2009).

Feita a selecdo, organizacdo e andlise preliminar, "o investigador deve interpretar os
documentos, sintetizar as informagdes e fazer inferéncias. A andlise € desenvolvida (...) inclui
geralmente o corpus da pesquisa, as referéncias bibliograficas e o modelo teérico” (SA-SILVA

etal., 2009, p. 10e 11).
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4.2.2 Descrever, de acordo com o modelo teérico Wu et al. (2015; 2018), os elementos locais
que permitem descrever a capacidade para politicas publicas urbanas

Nesta etapa, descritiva, que possui enfoque qualitativo e quantitativo, foram analisados
dados coletados na entrevista € no questiondrio simultaneamente, para fazer uma anélise da
presenca das capacidades das politicas publicas em cada um dos municipios investigados, nos
moldes do modelo tedrico de WU et al. (2015; 2018). Para tanto, utilizou-se para os dados
primarios advindos do questiondrio a técnica da estatistica descritiva, com a representagao
grifica com histograma de frequéncias e o diagrama de extremos e quartis (box-plot), e para os
dados coletados em entrevista fez-se a anédlise de contetido, tendo como parametros as varidveis
apontadas pela literatura para cada tipo de capacidade.

Foi feita uma coleta de dados, por meio da aplicacdo de um questiondrio estruturado
(Apéndice A), com questdes fechadas aplicados aos gestores e funciondrios de carreira das
secretarias dos municipios selecionados que lidam diretamente com politica publica, como
orientado pela literatura, com o objetivo de identificar habilidades, atributos, recursos, entre
outras caracteristicas que refletem no processo de politica urbana. O questiondrio foi enviado
para 195 pessoas, 74 (setenta e quatro) burocratas responderam.

Assim, o questiondrio apresenta questdes cujas respostas sao baseadas na escalade 1 a
10. A escala mais extensa permite que nuances sejam capturadas nas andlises qualitativas. As
perguntas abordaram as varidveis relacionadas no Quadro 2 e as respostas foram utilizadas para
analisar a presenca e auséncia das varidveis do conceito multidimensional de capacidade Wu et
al. (2015) pela 6tica dos burocratas que lidam com politica publica urbana.

Quadro 2 Varidveis empregadas no modelo

Dimensao Nivel Variavel

Formacao/Escolaridade

Tempo no cargo

Anos de experiéncia

Identificar e avaliar problemas/demandas e solucdes sociais

Realizar a concepcdo de politicas, programas, projetos

Monitorar e avaliar as politicas, programas e projetos

Individual Lidar com a legislaciio (leis, portarias, decretos)

Coleta, geracio e interpretacdo de dados

Realizar, conduzir ou acessar pesquisas

Analitica - . -
Analisar e interpretar dados relacionados

Aplicar métodos ou técnicas para andlise de dados

Fornecer assessoria ou consultoria para a tomada de decisio

Acesso aos dados e informagdes intragovernamentais de qualidade para
realizacdo das atividades

Organizacional Sistemas de informac@o e aplicativos (processamento e andlise de dados
estatisticos; acompanhamento de politicas publicas; sistemas de andlise e
monitoramento de politicas publicas)

Acesso aos dados e informagdes externas de qualidade para realizagao das

Sistémica ..
atividades

Individual Difundir informacdes dentro e através das secretarias/departamentos
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Operacional

Compartilhar informagdes relacionadas as politicas publicas para as partes
interessadas
Esclarecer argumentos e os valores das politicas ptblicas desenvolvidas
Executar atividades especificadas em normativos e portarias dos
programas, politicas, projetos e acdes
Atendimento do publico em geral
Elaborar, negociar, gerir e fiscalizar contratos, convénios, termos de
fomento, termos de colaborac@o e outros instrumentos de parceria

Atender demandas dos 6rgdos de controle

Trabalhar com or¢amento piblico e monitoramento de despesas

Acompanhar a prestagdo de contas dos instrumentos que envolvem
recursos financeiros

Trabalhar em equipes multidisciplinares

Liderar equipes multidisciplinares

Captar recursos financeiros para viabilizar a¢des, projetos e programas da
politica ptiblica

Coordenar equipes de trabalho

Elaborar, gerir € monitorar o planejamento interno da secretaria/6rgao

Organizacional

Suficiéncia do or¢camento disponibilizado a secretaria/érgéo

Em termos quantitativos, a secretaria possui um quadro de funciondrios
em nimero suficiente para realiza¢do das atividades

Equipamentos (computadores, telefones, projetores, video ou web
conferéncia) necessdrios para a realizacio das atividades

Mecanismos de controle interno de suas atividades

A Secretaria tem sistemas de informacao e aplicativos que permitem o
acesso e a difusdo de informacdes as partes interessadas/sociedade

Sistemas de informac#o e/ou aplicativos de gerenciamento interno

Boa organizacdo interna e bom ambiente politico-institucional

Cursos e palestras para capacitar os servidores

Sistémico

Mecanismos de coordenagdo intragovernamental de politicas publicas
(entre secretarias)

Mecanismos de coordenagdo intergovernamental de politicas publicas
(entre os demais niveis de governo)

Estabelecer colaboracdo e parcerias (intra e intergovernamental,
interorganizacional)

Politica

Individual

Estabelecer e gerir acdes com entes governamentais estaduais ou federais

Estabelecer e gerir acdes com atores ndo governamentais (empresas,
ONGs, instituicdes de ensino)

Identificar os atores-chave dos processos politicos e compreender seus
interesses

Usar o conhecimento produzido internamente para a mobilizag¢ao dos
atores politicos

Estabelecer bases institucionais para promover a confianga e apoio
politico da sociedade

Comunicar as partes interessadas quanto as decisdes politica

Articular as necessidades, as demandas e os diferentes interesses que
envolvem a drea de politica piblica que vocé trabalha

Negociar com as partes interessadas relacionadas as politicas publicas

Gerenciar conflitos

Compreender os trade-offs politicos (situa¢do "perde-e-ganha", custo de
oportunidade, escolha politica) necessdrios para um acordo

Organizacional

Portais, mecanismos, meios de acesso & informacao pela sociedade

Transparéncia das acdes governamentais

Clareza nas fungdes e responsabilidades das diferentes organizagcdes

envolvidas nos processos das politicas publicas
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Espagos participativos ativos e operantes que permitam a escuta, o debate
e a deliberagdo puiblica com a populagdo, atores ndo estatais e as partes
interessadas no processo politico

Nivel de acesso da secretaria aos principais decisores politicos

Meios, canais, formas de comunicacdo com as partes interessadas e o
publico em geral

Legitimidade politica do governo municipal

Responsabilizag¢do das partes participantes do processo de politicas
publicas

Sistémica Instituicdes (sistema juridico-administrativo) existentes e operantes (leis e
normas)

Interacdo com a agéncia metropolitana, assembleia metropolitana e
conselho deliberativo metropolitano

Fonte: Elaborado pela autora.
A estatistica tem por finalidade recolher, organizar, descrever e interpretar um grupo de

dados. Ela € dividida, basicamente, em dois grandes grupos: inferencial e descritiva
(SILVESTRE, 2007). A ultima foi utilizada nesse trabalho para organizar e descrever os dados
coletados pelo questiondrio.

Nesse sentido, utilizou-se ainda a representagdo grafica dos resultados, cujo “objetivo
principal € a visualizagdo de caracteristicas da varidvel em estudo na amostra, de forma simples
e de facil aquisicao mental” (MAROCO, 2007, p. 46). As representagdes graficas utilizadas sdo
os graficos circulares (pie-charts), o histograma de frequéncias e o diagrama de extremos e
quartis (adaptacao do inglés boxplot), construidos com auxilio do Excel.

Com o fito de investigar, com maior profundidade, as dimensdes das capacidades do
modelo de Wu et al. (2015), também se utilizou de enfoque qualitativo para analise de dados e
discussdo, com a realizacdo da andlise de conteido dos dados coletados em entrevista. Essas
entrevistas foram realizadas com roteiro semiestruturados (Apéndice B) com os gestores e
funciondrios de carreira das secretarias municipais e da empresa estatal das cidades escolhidas.
A escolha dos entrevistados ndo teve preocupacdo com representatividade amostral, mas sim
com a qualidade das informagdes e sua relacio com os objetivos da pesquisa, tendo os
entrevistados sido indicados pelos representantes de cada 6rgao. Assim, os burocratas foram
convidados e assentiram participar da pesquisa. Com o objetivo de preservar a identidade dos

entrevistados, na etapa de resultados serdo identificados conforme Quadro 3.
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Quadro 3 Entrevistados e designagdo ao longo do texto

Orgo Cidade | Cédigo Sujeito
Secretaria de Planejamento, Orcamento e Contagem El Superintendente de Planejamento
Gestao
Secretaria de Planejamento, Orcamento e Contagem E2 Subsecretario de Planejamento,
Gestao Orcamento e Modernizacio
Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Contagem E3 Arquiteta
Habitacdo
Secretaria Municipal de Obras e Servigos Contagem E4 Subsecretario de Servicos Urbanos
Urbanos
Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Contagem ES Superintende de Regulacido Urbana
Habitacao
Secretaria Municipal de Obras e Servigos Contagem E6 Secretario Municipal de Obras e
Urbanos Servicos Urbanos
Secretaria de Financas, Planejamento e Betim E7 Supervisor da Se¢do de Estudos de
Gestdo Impactos de Vizinhanca
Secretaria Municipal de Politicas Urbanas Belo ES8 Assessora Técnica de Politica Urbana
Horizonte
Secretaria Municipal de Politicas Urbanas Belo E9 Diretora de Gestao da Politica Urbana
Horizonte
Secretaria Municipal de Politicas Urbanas Belo El10 Diretor de Legislagdo Urbanistica
Horizonte
Companhia Urbanizadora e de Habitagdo Belo Ell Diretora de Planejamento
de Belo Horizonte (URBEL) Horizonte

Fonte: Elaborado pela autora.

Os depoimentos foram gravados e transcritos para constituir o corpus a ser analisado.
Dos dados obtidos, aplicou-se as técnicas de andlise de contetido (AC), a qual utiliza
procedimentos sistemdticos e objetivos para a descri¢do do conteudo de mensagens.

Adotou-se, portanto, as etapas indicadas por Bardin (1977) que compreendem a pré-
andlise, a exploracdo do material e o tratamento dos resultados. A pré-andlise € a fase em que
se organiza o material, sistematizando e operacionalizando-os. A segunda fase € exploracao do
material, com a defini¢do de categorias de andlise, a identificacdo das unidades de registro e,
por fim, a classificacdo, de modo que se tenha riqueza das interpretacdes e inferéncias.

As categorias para andlise foram identificadas por meio de grade mista, com a definicdo
preliminar de algumas categorias, que nesse estudo sdo as dispostas no quadro 5, porém
admitindo-se a inclusdo de categorias surgidas durante o processo de andlise. Assim, procedeu-
se ao rearranjo das categorias durante o andamento da pesquisa, para ao final estabelecer as
categorias finais de andlise. Apds isso, aplicou-se procedimentos interpretativos resgatando o
problema que suscitou a investigacdo e confrontando com a teoria, para apds elaborar a

conclusdo e o relatorio desta etapa da pesquisa (VERGARA, 2005).
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4.2.3 Identificar a percep¢dao dos burocratas sobre Politica Urbana, Capacidade e Regido
Metropolitana

Nesta etapa, buscou-se identificar elementos destacados pelos burocratas sobre
capacidade para politicas publicas, politicas urbanas e regido metropolitana ndo previstos no
modelo analitico adotado.

Assim, primeiramente foi feita andlise de contetido das respostas dos entrevistados, a
etapa posterior foi uma andlise lexical dos mesmos dados primdrios. A andlise de conteido
consiste em uma leitura profunda de cada uma das entrevistas, codificando-as de acordo com
as varidveis. Ja a andlise lexical, que ndo consiste na andlise do texto, mas na andlise do 1éxico,
ou melhor dizendo, do conjunto de todas as palavras encontradas nos depoimentos (FREITAS
et al., 2002).

O método de andlise utilizado nessa etapa, entdo, consiste em partir de textos para
analisar palavras, o l1éxico. Essas palavras sdo analisadas enquanto resultados dos chamados
atos de linguagem, que sdo as decisdes que tomamos ao nos expressarmos, ao escolher uma
palavra em detrimento de outra.

A andlise lexical foi feita por meio do software IRaMuTeQ (Interface de R pour les
Analyses Multidimensionnelles de Textes et de Questiononnaires), versao 0.6, desenvolvido por
Pierre Ratinaud e difundido no Brasil pela pesquisa Brigido Vizeu Camargo em 2013,
inicialmente na drea da psicologia, educagdo e satide, mas hoje tem sidos usado em diferentes
areas. Este programa € de acesso gratuito e para funcionar utiliza-o paralelo ao software livre
R, com a utilizacdo do seu ambiente estatistico do software R e na linguagem python
(www.python.org). O IRaMuTeQ processa desde andlises lexicais simples como frequéncia e
porcentagem a partir da reducdo dos radicais de palavras e andlises multivariadas, com bases
nos testes de quiquadrado, andlise fatorial e clusters e possibilita cinco tipos de andlises:
estatisticas textuais classicas; pesquisa de especificidades de grupos; Classificagdo Hierarquica
Descendente (CHD); andlises de similitude e nuvem de palavras (CAMARGO et al., 2013).

Trés conceitos sao importantes para compreender a analise textual: “corpus”, "texto" e
"segmento de texto". O corpus € o conjunto texto que se pretende analisar. Nessa pesquisa, o
conjunto das 11 transcrigdes de entrevistas. A definicdo de texto € feita pelo pesquisador e
depende da natureza da pesquisa. Se a andlise vai ser aplicada a um conjunto de entrevistas,
cada uma delas serd um texto. E Segmentos de Texto sdo excertos de texto, na maior parte das
vezes, do tamanho de trés linhas, dimensionadas pelo préprio software em funciao do tamanho

do corpus (CAMARGQO et al., 2013).
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Submeteu-se o material textual obtido por meio das 11 entrevistas transcritas em um
tnico corpus a uma Classificacdo Hierdrquica Descendente (CHD), também foram formados
dois corpus diferentes com as questdes sobre regido metropolitana e sobre o entendimento de
capacidade dos gestores e foram feitas duas nuvens de palavras.

Na Classificacdo Hierdrquica Descendente (CHD), os segmentos de texto sdo
classificados em funcdo dos seus respectivos vocabuldrios, € o conjunto deles € repartido em
funcdo da frequéncia das formas reduzidas. A partir de matrizes cruzando segmentos de textos
e palavras (em repetidos testes do tipo x?), aplica-se o método de CHD e obtém-se uma
classificagdo estdvel e definitiva. Esta andlise visa obter classes de segmentos de texto que, ao
mesmo tempo, apresentam vocabuldrio semelhante entre si, e vocabulédrio diferente dos
segmentos de texto das outras classes. A partir dessas andlises em matrizes o software organiza
a andlise dos dados em um dendograma da CHD, que ilustra as relacdes entre as classes.
(CAMARGO et al., 2013).

Ja no método também utilizado Nuvens de palavras, agrupa-se as palavras e as organiza
graficamente em func¢io da sua frequéncia. E uma anélise lexical mais simples, porém
graficamente interessante (CAMARGO et al., 2013).

Ressalta-se que a escolha do método se deu muito em funcao de a literatura apontar que
a andlise das capacidades de governos subnacionais é uma drea que precisa de avangos
metodolégicos (CINGOLANTI, 2013).

Por fim, na Figura 4 sumariza-se o percurso metodolégico adotado pela presente

pesquisa.



Figura 4 — Percurso metodolégico da pesquisa
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Fonte: elaboracdo prépria.
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distribuir cada etapa da pesquisa descrita em secdes de um mesmo capitulo, entendendo que

todas as etapas estdo profundamente interligadas dificultando uma separacio estanque de cada

uma delas.
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5 RESULTADOS E DISCUSSOES

A seguir, passa-se a apresentacdo dos resultados, seguidas de andlise e discussdo, que
serd dividido em subse¢des de acordo com o cumprimento dos objetivos da pesquisa: a)
Caracterizar a Regidao Metropolitana de Belo Horizonte; b) Descrever, de acordo com o modelo
tedrico de policy capacity de Wu et al. (2015; 2018), os elementos locais que permitem
descrever a capacidade para politicas publicas urbanas; c¢) Identificar a percepcao dos burocratas
sobre Politica Urbana, Capacidade e Regido Metropolitana.

E vilido ressaltar que a intencdo da pesquisa foi reunir elementos que permitam
materializar as capacidades nos processos relacionados as politicas urbanas locais. Percebe-se
que as diferencas entre as localidades, ndo s6 em termos demograficos, mas politicos,
econdmicos e sociais reverberam nas proprias capacidades, determinando a presenca dessas
capacidades em maior ou menor grau, ainda que se esteja falando dos trés maiores e mais
desenvolvidos municipios da regido metropolitana. Por fim, dentro da Capacidade Politica,
apresentar-se-4 os resultados sobre a questdo metropolitana e € possivel perceber ainda a

incipiéncia das agdes de integracdo na RMBH.

5.1. Caracterizar a Regiao Metropolitana de Belo Horizonte

A Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) foi instituida em 1973, pela Lei
Complementar n° 14, constituida inicialmente por 14 municipios: Belo Horizonte, Betim,
Caeté, Contagem, Ibirité, Lagoa Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das
Neves, Rio Acima, Sabard, Santa Luzia e Vespasiano (BRASIL, 1973).

A partir da Lei Estadual n° 6.303 de 1974 foi criado o ente gestor da RMBH sob a forma
de uma autarquia estadual, a Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana
de Belo Horizonte (Plambel). A autarquia tinha por finalidade, precipuamente: elaborar o Plano
Metropolitano da Regido de Belo Horizonte; elaborar estudos, projetos e programas de
realizacdo dos servigos de interesse metropolitano; coordenar a execugdo dos servicos comuns
de interesse metropolitano empreendidos pelo Estado e Municipios; articular-se com 6rgaos e
entidades federais visando a compatibilizacdo de programas de interesse metropolitano;
fornecer elementos, dados e informagdes solicitados pelo Conselho Deliberativo e pelo
Conselho Consultivo e executar suas deliberacoes (MINAS GERAIS, 1974).

Ap6s um longo periodo de planejamento metropolitano, com reconhecimento nacional,
a Plambel foi extinta em 1996, pela Lei n.° 12.153, transferindo suas atribuicdes para a
Secretaria de Estado do Planejamento e Coordenacao Geral, que passou a exercer a funcao de

Secretaria Executiva da Assembleia Metropolitana da RMBH (MINAS GERALIS, 1996).
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Paralelamente, a Constitui¢do Estadual de Minas Gerais promulgada em 1989 passou a

1'%, que compete ao Estado, por meio de Lei

prever, ap0s alteracdo da Constituicdo Federa
Complementar, a instituicdo de regido metropolitana, sempre precedida de parecer técnico que
terd como base os conceitos da Constitui¢do e a avaliagdo dos seguintes dados ou fatores:
populacdo e crescimento demografico, com projecdo quinquenal; grau de conurbagdo e
movimentos pendulares da populacdo; atividade econdmica e perspectivas de desenvolvimento;
fatores de polarizac¢do; deficiéncia dos servigcos publicos, em um ou mais Municipios, com

implica¢@o no desenvolvimento da regido. No mesmo documento, conceituou-se metropolitana

nos seguintes termos (MINAS GERAIS, 1989):

Art. 45 — Considera-se regiao metropolitana o conjunto de Municipios limitrofes que
apresentam a ocorréncia ou a tendéncia de continuidade do tecido urbano e de
complementaridade de fun¢des urbanas, que tenha como nicleo a capital do Estado
ou metrépole regional e que exija planejamento integrado e gestdo conjunta
permanente por parte dos entes piblicos nela atuantes.

A Constituicdo ainda instituiu uma estrutura de governanca para as RMs mineiras, que
seriam compostas por Assembleia Metropolitana, Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano, Agéncia de Desenvolvimento, Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado e
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano (MINAS GERALIS, 1989). Regulamentou o assunto,
a Lei Complementar n° 88/2006, com normas gerais sobre as regides metropolitanas de Minas
Gerais, e a Lei Complementar n.° 89/2006, que dispds sobre a RMBH, passando a ser
constituida por 34 municipios, mais o Colar Metropolitano, composto por 16 municipios do

entorno da RMBH (Mapa 1).

4 Art. 25. (...)

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo de funcdes publicas de interesse comum.
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Figura 5 RMBH, incluindo o colar metropolitano.

= Capital Estadual
®  Sedes Municipais
Bl Colar Metropolitano
Il Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH)
Limite Municipal
Fonte: Site Agéncia Metropolitana',

A nova legislacdo, assim, instituiu 6rgdos e instrumentos de gestdo, delimitando
finalidades e competéncias. A Assembleia Metropolitana é o 6rgdo colegiado de decisdao
superior e de representacdo do Estado e dos Municipios na regido metropolitana, de maneira
paritdria, com a fung¢do de definir as macrodiretrizes do planejamento global da regido
metropolitana (MINAS GERALIS, 1989).

O Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano é o 6rgdo colegiado da
regido metropolitana no qual participam representantes do Estado, dos Municipios da regiao
metropolitana e da sociedade civil organizada. A ele compete deliberar sobre o planejamento,
a normativa e a execucao das fungdes publicas de interesse comum; aprovar o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado da regido metropolitana; e deliberar sobre a gestdo do Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano (MINAS GERAIS, 1989).

A Agéncia de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana de Belo Horizonte - Agéncia
RMBH -, criada pela Lei Complementar n° 109 de 2009, é uma autarquia territorial e especial,

com carater técnico e executivo, para fins de planejamento, assessoramento e regulacdo urbana,

15 Disponivel em: <http://www.agenciarmbh.mg.gov.br/municipios-rmbh-e-colar/>.
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viabilizacdo de instrumentos de desenvolvimento integrado da RMBH e apoio a execugdo de
funcdes publicas de interesse comum. Possui autonomia administrativa, personalidade juridica
de direito publico e € vinculada a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica
Urbana — SEDRU (MINAS GERALIS, 2009).

E sdo dois os instrumentos de gestdo: o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano,
destinado a financiar os planos e projetos da regido metropolitana, em consonancia com o Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado (MINAS GERAIS, 1989); e o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado, que contém as diretrizes do planejamento integrado do
desenvolvimento econdmico e social relativas as fungdes publicas de interesse comum, que é
elaborado pelos Municipios integrantes da regido metropolitana, os representantes de interesses
sociais, culturais e econdmicos, bem como as institui¢des de relevante interesse regional
(MINAS GERALIS, 2006). O arranjo metropolitano da RMBH estd demonstrado graficamente
na Figura 6.

Figura 6 Arranjo Metropolitano da RMBH

INSTRUMENTOS DE GESTAO METROPOLITANA ORGAOS DE GESTAO METROPOLITANA

Assembleia Metropolitana

Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento
Metropolitano

Agéncia de
Desenvolvimento
Metropolitano

Fonte: Elaborada pela autora.
A atuacdo dos 6rgdos da RMBH se da nas seguintes agcdes: a transporte intermunicipal;

de controle de transito, trifego e infraestrutura de ligacdo entre os Municipios da RMBH;
saneamento bdsico: a integracdo dos sistemas de abastecimento e esgoto sanitdrio do
aglomerado metropolitano; a racionalizacdo dos custos dos servicos de limpeza publica e
atendimento integrado a dreas intermunicipais; a macrodrenagem de dguas pluviais; uso do solo
metropolitano; acdes voltadas para o aproveitamento dos recursos hidricos; a distribuicao,

producdo e comercializagdao de géds canalizado; o mapeamento da regido metropolitana e o
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subsidio ao planejamento das func¢des publicas de interesse comum; preservagdo e protecao do
meio ambiente; a definicdo de diretrizes para localizacdo habitacional e programas de
habitagcdo; a institui¢do de planejamento conjunto de forma a garantir a integracdo e a
complementacdo das agdes das redes municipais, estadual e federal de sadde; acdes de
desenvolvimento socioecondmico (MINAS GERAIS, 2006).

A Regido Metropolitana de Belo Horizonte tem drea total € de 14.979,1 km?, com
populacdo de cerca de 6 milhdes de habitantes, contando também os municipios do colar
metropolitano, sendo, portanto, a terceira maior aglomeracio urbana do Brasil (IBGE, 2019).
O crescimento demogréfico da RMBH esta cada vez menor e concentra-se principalmente nos
municipios periféricos a BH, isso em fun¢do do reduzido espaco territorial da capital que
encarece o pre¢o dos terrenos e leva a populacao a morar em municipios fora da capital mineira,
criando verdadeiras cidades dormitérios (SOUZA, 2005).

Em termos econdmicos, o PIB da Regido Metropolitana de BH € o quarto maior entre
as dreas metropolitanas do Brasil e representa 35% do PIB do estado de Minas Gerais. A
producdo econdmica € altamente concentrada em poucos municipios: as trés maiores cidades -
Belo Horizonte, Betim e Contagem - respondem juntas por 70% do PIB da regido
metropolitana. Em primeiro, Belo Horizonte, com PIB de 88.277,5, representando 45,3% da
RMBH, Contagem em segundo, com PIB de 26.487.,4, representando 13,6%, 3° da RMBH e
Betim, com PIB de 25.144,5, 12,9% (IBGE, 2019).

Essas sdo também as trés maiores cidades em termos populacionais, Belo Horizonte
com populagdo estimada em 2019 de 2.512.070, Betim 439.340 e Contagem, 663.855 (IBGE,
2019). Pelo porte e desenvolvimento das cidades, foram escolhidas para este estudo de

capacidades para politicas publicas urbanas.

5.1.1 Belo Horizonte

Belo Horizonte € a capital do estado de Minas Gerais e a cidade nucleo da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte. Possui drea de 331.401 km?, o que representa a 464° posi¢ao
no Estado e 3.217° do pais. A densidade demogréfica é de 7.167,00 hab/km2. Com populagao
de 2.375.151 pessoas, é a cidade mais populosa do Estado e 6* do pais. O IDHM ¢ 0,810
considerado, portanto, muito alto. Seu PIB per capita de R$ 35.245,02 € o 68° do estado e 818°
do pais. O saldrio médio mensal € de 3,6 salarios minimos e possui 57,5% da populagcdo
ocupada. Suas receitas sdo majoritariamente de fonte prépria, sendo apenas 48% de fonte

externa (IBGE, 2019).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Minas_Gerais
https://pt.wikipedia.org/wiki/Belo_Horizonte
https://pt.wikipedia.org/wiki/Betim
https://pt.wikipedia.org/wiki/Contagem
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O inicio da histéria de Belo Horizonte remonta a 1.701 quando o bandeirante Jodo Leite
da Silva Ortiz, a procura de ouro, estabeleceu-se na serra de Congonhas criando a Fazenda do
Cercado. A Fazenda progrediu e formou-se um arraial ao redor, que foi batizado de Curral del
Rei, subordinado a Sabard. Aos poucos, o Curral del Rei foi crescendo, apoiado na agricultura
e minerac¢do. Foi criado o distrito com a denominacido de Nossa Senhora da Boa Viagem do
Curral del Rey, por Ordem Régia de 1750. A Proclamacdo da Republica, em 1889, trouxe aos
curralenses a esperanga de mudancas e foi proposto novo nome ao distrito, Belo Horizonte.
Assim, pelo Decreto Estadual n.° 36, de 12-04-1890, o distrito foi renomeado como Belo
Horizonte (IBGE, 2019).

Em 1891, o presidente do Estado, Augusto de Lima, estabeleceu um decreto
determinando a transferéncia da capital para um lugar que oferecesse condi¢des de higiene.
Assim, o Congresso Mineiro votou a favor de Belo Horizonte. A Constitui¢do Estadual foi
alterada em 1893 determinando que a nova sede do Governo fosse erguida em Belo Horizonte,
chamando-se Cidade de Minas. Foi formada a Comissao Construtora, composta por alguns dos
melhores engenheiros e arquitetos do pais, chefiados por Aardo Reis. Belo Horizonte foi
inaugurada a 12 de dezembro de 1897, sem sua construgdo estar finalizada (IBGE, 2019).

O municipio era constituido de 3 distritos: Belo Horizonte, Barreiro e Venda Nova. A
Lei Estadual n.° 843, de 07-09-1923 transformou em distrito o povoado de Venda Nova, com
parte do municipio de Santa Luzia do Rio das Velhas e anexado ao municipio de Belo
Horizonte. A Lei n.° 6.936, de 16-08-1995 cria o distrito de Barreiro e anexa ao municipio de
Belo Horizonte. Em divisdo territorial datada de 2005, que permanece até os dias atuais (IBGE,
2019).

A Lei Organica de Belo Horizonte, promulgada em 21 de margo de 1990, é a norma que
regula a vida politica na cidade e possui um capitulo dedicado a politica urbana, o qual dispde
que os objetivos da politica urbana sdo: pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade,
a garantia do bem-estar de sua populagcdo e o cumprimento da fun¢do social da propriedade.
Esses objetivos serdo assegurados mediante: formulacdo e execu¢do do planejamento urbano;
distribuicao espacial adequada da populacdo, das atividades socioeconOmicas, da infraestrutura
basica e dos equipamentos urbanos e comunitdrios; integracdo e complementaridade das
atividades urbanas e rurais, no ambito da regidao polarizada pelo Municipio; participacdo da
sociedade civil no planejamento e no controle da execucdo de programas que lhe forem
pertinentes (BELO HORIZONTE, 1990).

A administragdo direta no municipio de Belo Horizonte é composta por 14 secretarias,

sao elas: a Secretaria Municipal de Assisténcia Social, Seguranca Alimentar e Cidadania —
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SMASAC; a Secretaria Municipal de Assuntos Institucionais € Comunica¢do Social —
SMAICS; a Secretaria Municipal de Cultura — SMC; a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Econdémico — SMDE; a Secretaria Municipal de Educacdo SMED; a
Secretaria Municipal de Esportes e Lazer —- SMEL; a Secretaria Municipal de Fazenda — SMFA;
a Secretaria Municipal de Governo — SMGO; a Secretaria Municipal de Meio Ambiente —
SMMA; a Secretaria Municipal de Obras e Infraestrutura — SMOBI; a Secretaria Municipal de
Planejamento, Orcamento e Gestdo — SMPOG:; a Secretaria Municipal de Politica Urbana —
SMPU; a Secretaria Municipal de Saide — SMSA; a Secretaria Municipal de Seguranca e
Prevengdo — SMSP (BELO HORIZONTE, 2017).

Assim, a Secretaria Municipal de Politica Urbana (SMPU) foi instituida com a
finalidade de articular a definicdo e a implementagcdo das politicas publicas referentes a
organizacdo da capital mineira, observando a legislacdo urbanistica e ambiental vigente. A
SMPU ¢é composta pelas subsecretarias de Fiscalizagcdo (SUFIS), Planejamento Urbano
(SUPLAN) e de Regulagdo Urbana (SUREG). Integram a drea de competéncia da SMPU: o
Conselho Municipal de Politica Urbana — Compur; as Juntas Integradas de Julgamento Fiscal e
a Junta Integrada de Recursos Fiscais, incumbidas de julgar em primeira e segunda instancia
administrativa, respectivamente, os contenciosos administrativos decorrentes das acdes fiscais
nas dreas de atividades em vias urbanas, controle ambiental, limpeza urbana, obras e posturas.
O organograma da SMPU e suas subsecretarias estd no Anexo B (BELO HORIZONTE, 2017).

A formatacao atual da estrutura organica da SMPU foi estabelecida em 2017, quando
houve uma reforma administrativa do poder executivo municipal, na qual foi feita uma
otimizacdo de processos e uma concentracao das competéncias de Politicas Urbanas na SMPU
(BELO HORIZONTE, 2017).

Outro 6rgao da administragdo municipal que € investigado nesse estudo e que possui
atribuicdes de politicas urbanas é a Companhia Urbanizadora e de Habitacdo de Belo
Horizonte- URBEL. Trata-se de uma empresa publica, constituida sob a forma de Sociedade de
Economia Mista, responsdvel pela implementacdo da Politica Municipal de Habita¢do Popular,
criada em 1983. Sua criacdo se deu com o intuito de priorizar a habitagdo para a populacdo de
baixa renda, ao considerar as vilas e favelas como parte da estrutura urbana, com a possibilidade
de intervenc¢ao da Prefeitura nestes locais, de forma planejada e organizada, com o propdsito de
integra-los a chamada "cidade formal".

Antes de 1993, as agdes da Prefeitura ficavam restritas a melhorias pontuais nas
comunidades e na aplicacdo da lei do Profavela nos assentamentos em terrenos de propriedade

do municipio, sem um planejamento integrado e da previsdo de urbanizacdo completa, o que
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dificultava a efetiva elevacdo do padrdo de qualidade de vida dos moradores. Criou-se, entao,
fruto da pressdo e mobilizacdo dos movimentos sociais e populares de luta pela habitacdo e
reforma urbana, na década de 90, o Sistema Municipal de Habita¢do Popular, que representou
um avango na luta pela moradia popular na cidade. A Urbel é o 6rgao executor do referido
sistema.

A Diretoria da Companhia Urbanizadora e de Habitacdo de Belo Horizonte — URBEL,
que € 6rgdo de administracio mdxima, constituir-se-4 pela Presidéncia, representada pelo
Diretor-Presidente da Companhia e das Diretorias Temadticas, que sdo a Diretoria
Administrativa e Financeira; a Diretoria de Areas de Risco e Assisténcia Técnica; a Diretoria
de Habitacdo e Regularizacdo; a Diretoria de Planejamento e Gestao; a Diretoria de Projetos e
Obras (COMPANHIA URBANIZADORA E DE HABITACAO DE BELO HORIZONTE —
URBEL, 2018). O organograma da Urbel estd no Anexo C.

5.1.2 Contagem

Contagem € uma das cidades integrantes da Regido Metropolitana de Belo Horizonte,
possui drea de 195.045 km2, o que representa a 643° posicdo no Estado e 4265° do pais. A
densidade demogréfica é de 3.099,33 hab/km?2. Com populagdo de 603.442 pessoas, € a segunda
cidade mais populosa da Regiao Metropolitana, terceira do Estado e trigésima primeira do pafs.
O IDHM é 0,756 considerado, portanto, alto. Seu PIB per capita de R$44.915,99, maior que o
de Belo Horizonte, sendo o 46° do Estado e 476° do pais. O saldrio médio mensal € de 2,5
saldrios minimos e possui 31,5% da populacdo ocupada. Maior parte de sua receita vem de
fonte externa, 57,7% (IBGE, 2019).

A histdria de Contagem remonta a época do Brasil Coldnia. O inicio da cidade se deu
com a instalacdo de posto fiscal as margens do Ribeirdo das Abdboras, na sesmaria do capitdo
Jodo de Souza Souto Maior, para que fosse feita a contagem do gado que vinha da regido do
Rio Sdo Francisco para a regido das minas, nos municipios de Ouro Preto e Mariana. O nome
Contagem faz referéncia a contagem das cabecas de gado, de escravos e mercadorias que eram
taxadas no posto de fiscalizacao (IBGE, 2019).

A partir de 1716, o entorno do posto comegou a ser povoado e iniciou-se também o
comércio de gado, cavalos e potros, barras de ouro, ouro em pé. Entretanto, esse comércio era
precdrio, o que fez com que o povoado ndo se expandisse como drea urbana. Nas proximidades
do antigo posto, desenvolveu-se outro povoado em torno de uma capelinha erguida em devocao
ao Santo protetor dos viajantes, Sdo Gongalo do Amarante em 1725, com o nome de Sam

Gongallo do Ribeirdo das Aboboras ou Sam Gongallo da Contage. Posteriormente, foi
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registrado como Arraial de Sdo Gongalo da Contagem das Abdboras, ou apenas Contage das
Abodboras. Esse arraial € o ndcleo original da formag¢do de Contagem e corresponde a regido da
Sede Municipal (IBGE, 2019).

Com a Lei Provincial n.° 671, de 29-04-1854 foi feita elevacdo do arraial a categoria de
pardquia, separando-se da pardquia do Curral Del-Rei. A Lei Estadual n.° 2, de 14-09-1891
criou o distrito com a denomina¢do de Contagem dos Abdboras. A partir de 1901, passou a
integrar o recém criado municipio de Santa Quitéria (hoje Esmeraldas), que era composto
também pelos distritos de Capela Nova (Betim) e Varzea do Pantanal (Ibirité). O distrito foi
elevado a categoria de vila com a denominag¢do de Contagem, pela Lei Estadual n.® 556, de 30-
08-1911. Em 1938, Contagem perdeu sua autonomia politica, tornando-se distrito de Betim,
com o Decreto-lei Estadual n.° 148, de 17-12-1938 (IBGE, 2019).

Foi, finalmente, elevado a categoria de municipio com a denominacdo de Contagem,
retomando sua autonomia politica pela Lei Estadual n.° 336, de 27-12-1948, tendo sido
desmembrado de Betim, com sua efetiva instalagdo em 01-01-1949, quando ocorreu a primeira
eleicdo direta para a prefeitura de contagem. Para isso, foi importante a Constituicao de 1947,
que tendeu a refor¢ar o poder local (IBGE, 2019).

Como resultado da crise financeira mundial de 1929, a economia mineira entrou a
década de 1930 em declinio. Entdo, representantes dos setores produtivos e da tecnocracia
estadual passaram a advogar a tese de que o estado de Minas Gerais precisava se industrializar
para superar o atraso econdmico. Em 1941, o governador Israel Pinheiro inaugurou o sistema
de distritos industriais que seria gradualmente construido em Minas Gerais ao longo das
décadas seguintes. A criagdo do Parque Industrial, mais tarde denominado Cidade Industrial,
em Contagem, foi a primeira e principal medida resultante desta nova politica. A regido foi
escolhida por ser vizinha da capital, por apresentar um relevo suave e ter boas condicdes de
acesso as estradas que ligam Minas Gerais ao Rio de Janeiro (445 km) e a Sdo Paulo (600 km).
Além disso, tratava-se, a €poca, de uma area pouco habitada, a escolha também pouparia Belo
Horizonte, considerada a "Cidade Jardim" do Estado (IBGE, 2019).

A Cidade Industrial Juventino Dias, como foi chamada, foi instituida pelos Decretos-
Lei 770 de 1941 e 778, de 19 de junho de 1941. Todavia, ela s6 passaria a existir de fato a partir
da década de 1950. A primeira grande industria a se instalar em Contagem foi a Mannesmann,
cujas obras se iniciaram em maio de 1952. Em 1970, novamente por iniciativa do poder publico,
foi iniciada uma nova expansao industrial em Minas Gerais. Mais uma vez o local escolhido foi
em Contagem. Por for¢ca da Lei Municipal n° 911 de 1970 foi implantado o Centro Industrial

de Contagem — Cinco (IBGE, 2019).
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A vizinhanca com Belo Horizonte e a industrializa¢io trouxeram resultados positivos
para a cidade, porém o processo de urbanizacio e desenvolvimento econdmico de Contagem se
deu de forma bastante desorganizada. A expansdo urbana ocorreu a partir do loteamento de
dreas de chdcaras e fazendas sem o devido planejamento e regularizacdo dos imdveis, com
loteamento sem as condi¢des basicas para constru¢do de moradias ou empresas, como dgua, luz
e esgoto. Esse processo contribuiu para que Contagem se tornasse uma cidade onde nao ha boa
ligacdo entre os bairros. Muitos deles estdo mais voltados para a Capital, em termos de trabalho,
de comércio e de lazer, do que para o municipio, como, por exemplo, 0 que aconteceu na regiao
da Ressaca, com forte ligacdo com a Pampulha, em Belo Horizonte (IBGE, 2019).

Toda a estrutura administrativa do Municipio € organizada pela Lei Organica de
Contagem, promulgada em 20 de margo de 1990, que possui uma secdo do capitulo da ordem
econdmica dedicado a politica urbana, cujo objetivo é ordenar, planejar, dirigir, coordenar,
delegar e controlar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais do Municipio (CONTAGEM,
1990).

As principais diretrizes da Politica de Desenvolvimento Urbano sdo formulagdo e
execug¢do do planejamento urbano; cumprimento da fun¢do social da propriedade; distribuicdo
especial adequada da populacdo, das atividades socioecondmicas, da infraestrutura basica e dos
equipamentos urbanos e comunitarios; integracdo e complementaridade das atividades urbanas
e rurais; participacdo das comunidades interessadas no estudo, encaminhamento da solucdo dos
problemas, planos e programas pertinentes a Politica Urbana, quando a execucdo de alguma
medida lhes atingir diretamente; controle do solo urbano; implantacdo de novos polos
industriais, reforcando a vocacao industrial do Municipio (CONTAGEM, 1990).

Organizacdo da Administragdo Direta e Indireta do Poder Executivo Municipal de
Contagem (Organograma - Anexo D) conta com duas secretarias que auxiliam o prefeito na
missdo da execucdo da Politica Urbana: a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo
- SMDUH e a Secretaria Municipal de Obras e Servicos Urbanos — Semobs (CONTAGEM,
2017).

A SMDUH, com composicao exposta no Anexo E, tem como finalidade coordenar as
politicas, programas e projetos de desenvolvimento urbano, incluindo o Plano Diretor do
Municipio; elaborar programas e instrumentos de ordenamento territorial e de regulagdo
urbana; exercer as funcdes de licenciamento e de fiscalizacdo do cumprimento das legislacdes
urbanisticas e de ordenamento, visando ao crescimento equilibrado do Municipio e a qualidade
de vida em uma cidade sustentdvel; e coordenar a elaboracdo da politica habitacional de

interesse social do Municipio e executd-la (CONTAGEM, 2018).
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A Semobs, cujo organograma compde o Anexo F, tem como finalidade o planejamento,
a execug¢do, coordenagdo, o controle e avaliacdo das atividades relacionadas com a elaboracao
de projetos de engenharia, a execu¢do e manutencdo de obras vidrias, predial, infraestrutura
urbana, a prestacdo de servicos de limpeza urbana, saneamento, iluminac¢do publica e

manutencdo de equipamentos piblicos (CONTAGEM, 2018; 2017).

5.1.3 Betim

Betim também € uma das cidades componente da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte, possui drea de 343.856 km?, o que representa a 451° posicdo no Estado e 3141° do
pais. A densidade demografica € de 1.102,80 hab/km?, a menor das trés cidades pesquisadas.
Com populacdo de 378.089 pessoas, € terceira cidade mais populosa da Regido Metropolitana,
quinta do estado de Minas Gerais e 51° do pais. O IDHM ¢€ 0,749 considerado, portanto, alto.
Seu PIB per capita de R$ 54.052,13, maior que das trés cidades pesquisadas, sendo o 23° do
Estado e 259° do pais. O saldrio médio mensal dos trabalhadores formais € de 3,5 salarios
minimos e possui 25,9% da populagdo ocupada. Maior parte de sua receita vem de fonte
externa, 71% (IBGE, 2019; PORTAL BETIM, 2020).

A regido de Betim fazia parte de uma importante rota de bandeirantes, atraidos pelas
descobertas minerais e pela rota de abastecimento entre Bahia e Minas que passava pela regido.
Nessa época Joseph Rodrigues Betim, cunhado de Ferndo Dias, obteve do Conselho
Ultramarino da Corte Real Portuguesa, em 1711, a Carta de Sesmaria relativa ao territério
localizado no Vale do Ribeirdo da Cachoeira, hoje Rio Betim, pertencentes a Vila Real de
Sabard. Betim herdou seu nome deste pioneiro bandeirante (IBGE, 2019; PORTAL BETIM,
2020).

Entre 1711 e 1750, a sesmaria de Betim comecou a constituir povoados. Por volta de
1750, os habitantes de um dos povoados solicitaram a Igreja Catdlica a constru¢do de uma
capela, o novo templo tornou-se conhecido como Capela Nova do Betim, nome que depois se
estendeu ao arraial surgido em seu entorno. Assim, no ano de 1754, o povoado passou a ser
conhecido como Arraial da Capela Nova de Betim. Esse arraial foi posteriormente transformado
em Distrito, com a denominacao de Capela Nova de Betim, pela Lei Provincial n.® 522, de 23-
09-1851 e pela Lei Estadual n.° 2, de 14-09-1891, passou a ser subordinado ao municipio de
Santa Quitéria, hoje Esmeraldas (IBGE, 2019; PORTAL BETIM, 2020).

Com o territério Quiterense elevado a municipio em 1901, Capela Nova de Betim
passou a integrar esse municipio. O distrito somente foi tornado categoria de municipio com a

denominacdo de Betim, pela Lei Estadual n.° 148, de 17-12-1938. Em 1941, o governo do
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Estado cria, no entdo municipio de Betim, o Parque Industrial. Nas décadas de 40 e 50, o
planejamento estadual destinou a Betim uma industrializacio de base, representada por
siderurgicas e producdo de alimentos para o abastecimento da capital. Em 1958, € asfaltada a
Ferndo Dias, o que refor¢a os loteamentos ao longo do novo eixo de expansdo industrial da
Regido Metropolitana (IBGE, 2019; PORTAL BETIM, 2020).

Na segunda metade da década de 60, surge o primeiro grande empreendimento industrial
no municipio de Betim, a Refinaria Gabriel Passos, implantada em 1968. Posteriormente,
ocorre a ocupagdo de grandes espacos do municipio pela industria, com a criagdo do Distrito
Industrial Paulo Camilo, na segunda metade da década de 70, e com a implantacdo da Fiat
Automoveis S/A, em 1976, e suas inddstrias-satélites, resultando na formacdo de segundo pélo
industrial automobilistico do pais (IBGE, 2019; PORTAL BETIM, 2020).

No inicio dos anos 80, a populacdo cresce vertiginosamente, mas a crise econdomica
promove uma desaceleracdo do processo de crescimento. A partir da década de 90 ha uma
retomada no crescimento de Betim, que passa a atrair novas industrias em decorréncia da
saturacdo de dreas industriais em outras regides e da necessidade de adequagdo do parque
industrial aos padrdes de concorréncia impostos pelo mercado externo, tal como programas de
qualidade total e processos de terceirizacdo (IBGE, 2019; PORTAL BETIM, 2020).

A Lei Orgéanica de Betim, promulgada em 20 de mar¢o de 1990 possui um capitulo da
ordem econdmica dedicado a politica urbana, a qual dispde que essa serd executada visando a
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes, observando-se a ordenag¢do do crescimento da cidade, prevenc¢do e correcdo de suas
distorcdes; a contencao da excessiva concentragdo urbana; a inducdo a ocupagao do solo urbano
edificavel, ocioso ou subutilizado; a urbanizacao, regularizacdo e titulacio das dreas ocupadas
por populacdo de baixa renda; a protecdo, preservacio e recuperagdo do meio ambiente, do
patrimOnio historico, cultural, artistico e arqueoldgico; a garantia do acesso adequado ao
portador de deficiéncia aos bens e servicos coletivos, logradouros e edificios publicos, bem
como a edificacdes destinadas ao uso industrial, comercial e de servicos e residencial
multifamiliar (BETIM, 1990).

Ao tempo da coleta de dados, o 6rgao dentro da prefeitura de Betim responsavel pelas
politicas urbanas era a Diretoria de Politicas Urbanas (DPURB), que fazia parte da Secretaria
Municipal de Financas, Planejamento e Gestdo, assim como a superintendéncia de habitagao.
O DPURB, objeto de estudo desta pesquisa, passou a ser subordinado a Secretaria Municipal
de Financas de Planejamento e Gestdo em 2014 (BETIM, 2014) e era composto pela Diretoria

de Politicas Urbanas, composta pela Divisdo de Planejamento Urbano, que por sua vez contém
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a Secdo de Andlises de Estudos de Impactos de Vizinhanga e a Se¢do de Cartografia. A Diretoria
de Politicas Urbanas ainda seria composto pela Divisdo de Projetos Particulares, que conta com
a Secdo de Andlise de Projetos Particulares e a Seciao de Educagdo Urbana e Fiscalizacdo, além
da Divisdo de Apoio Juridico (BETIM, 2017).

Porém, em 20 de dezembro de 2019, foi promulgada a Lei n.® 6.629, implantando uma
reforma administrativa, a qual extinguiu a DPURB e a Superintendéncia Municipal de
Habitacdo da Estrutura Organica da Administra¢do Publica Direta do Municipio de Betim e
criou a Secretaria Municipal de Ordenamento Territorial e Habitagao (BETIM, 2019).

A Secretaria Municipal de Ordenamento Territorial e Habitagdo tem a finalidade de
responder pelo planejamento, regulacao, educacgdo e fiscalizacido urbanistica no municipio de
Betim; ordenar o crescimento da cidade com a distribui¢do adequada das atividades urbanas;
promover a implementacdo de planos, programas e projetos estabelecidos no Plano Diretor;
desenvolver e fornecer projetos de moradia popular visando as populacdes de baixa renda;
licenciar obras de iniciativa particular, como construcdes, demolicdes e reformas, bem como as
de instalacdes e estruturas permanentes que interferem em sua vizinhanca ou nos espagos
publicos, entre outras (BETIM, 2019).

A nova secretaria é composta pelos seguintes 6rgaos: Divisdo de Planejamento Urbano,
subdividida com a Se¢do de Anélises de Estudos de Impactos de Vizinhancga e a Secdo de
Cartografia; a Divisao de Licenciamento de Edificagdes; Divisdo de Licenciamento e
Regularizacdo de Parcelamentos do Solo, composta pela Secdo de Apoio Técnico e
Regularizacdo Fundidria; Divisdao de Educacdo Urbana e Fiscalizagdo; Divisdo de Apoio
Juridico, composta pela Secdo de Apoio Juridico; Divisdo de Assuntos Sociais, subdividida
pela Secdo de Programas Sociais; Divisdo de Fiscalizacdo de Obras de Contrapartida e Medidas
Mitigadora (BETIM, 2019).

A pesquisa documental, assim, permite concluir que a Constitui¢do Estadual avancou
em relacdo a Constituicdo Federal, ao propor critérios e conceituar Regido Metropolitana.
Minas Gerais também € precursora na normatizacao avancada do arranjo metropolitano, sendo
um dos primeiros estados a avancar na instituigdo desse arranjo, com a RMBH. O fundo
metropolitano, a despeito da sua falta de regulamentacdo a nivel federal, ja funciona, ainda que
com criticas, na RMBH.

Observa-se, entretanto, o déficit de participa¢do popular nas decisdes da RMBH, com

poucas instancias efetivas dessa participacdo. Além disso, percebe-se nas noticias veiculadas
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no site da Agéncia Metropolitana'®, e posteriormente confirmada em entrevistas, que as acoes
dessa Agéncia Executora das a¢des de planejamento metropolitano e de execucio de politicas
publicas na RMBH, que as a¢des sdo preponderantemente voltadas para as cidades menores,
tendo apenas uma noticia sobre uma visita a Betim, portanto, sem a¢des mais préximas com a
prefeitura de Belo Horizonte e Contagem.

A RMBH, com quase 6 milhdes de habitantes, representa mais de Y4 da populacio
mineira (21.1688.791) e representa 35% do PIB do estado (IBGE, 2019), demonstrando a
tendéncia histdrica brasileira de concentrar em grandes cidades e centros metropolitanos.

As trés cidades investigadas tem suas origens no Século XVIII, tendo sua estrutura
administrativa constituida em definitivo no século XX. Betim e Contagem tem forte aptidao
industrial, posto que construido parques com esse objetivo em seus terrenos para que as
industrias pudessem ficar perto de Belo Horizonte, considerada cidade jardim do estado e,
diferentemente das outras duas, com sua planta inicial planejada. O que certamente reflete na
qualidade do planejamento e indicadores urbanos atuais, com Belo Horizonte em vantagem.

Entretanto, a estrutura organizacional para a gestdo urbana das trés cidades investigadas
estd disponivel e pode contribuir para atingir os objetivos das politicas urbanas descritos na

constituicdo federal e também torna possivel atingir os objetivos da ODS.

5.2. EXPLORANDO AS CAPACIDADES SOB A OTICA DOS BUROCRATAS

Neste item serdo apresentados os resultados das coletas de dados realizados pelo
questiondrio e pelas entrevistas e, concomitantemente, serd feita a andlise desses resultados sob
a oOtica do modelo tedrico de Wu et al. (2015, 2018), por meio da andlise de conteudo e da
estatistica descritiva, seguindo a ordem capacidade analitica, a operacional e a politica. Ao final,
apresenta-se um quadro resumo da teoria e das evidéncias do estudo de acordo com o
Jframework tomado como referéncia.

Foram 74 (setenta e quatro) respondentes no questiondrio, dos quais 39 (trinta e nove),
ou seja, 52,7% sao do sexo feminino e 35 (trinta e cinco), 47,3% sdo do sexo masculino. A faixa
etéria foi entre 26 e 66 anos, com maior concentragao na faixa de 34 a 42 anos, de acordo com

o histograma (Figura 7).

16 Disponivel em: <http://www.agenciarmbh.mg.gov.br/noticias/>.
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Figura 7 Histograma — idade respondentes questiondrio
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Fonte: autora, a partir de dados coletados no questiondrio.
Os respondentes se distribuem da seguinte forma entre as secretarias e 6rgaos: 14,9 %

(11) sdo da Secretaria de Financas, Planejamento e Gestdo da Prefeitura de Betim (DPURB);
17,6% (13) sdo da Secretaria Municipal de Politicas Urbanas de Belo Horizonte (SMPU) e
25,7% (19) da Companhia Urbanizadora e de Habitacdo de Belo Horizonte (URBEL), ambas
de Belo Horizonte; 29,7% (22) sao da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo e
12,2% (9) sdo da Secretaria Municipal de Obras e Servicos Urbanos, ambas de Contagem.
Foram entrevistados 11 (onze) burocratas que lidam diretamente com politicas ptblicas
em Orgdos ligados a politica publica urbana das 3 (trés) cidades pertencentes a Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), Belo Horizonte, Betim e Contagem. Foram
entrevistados 5 (cinco) mulheres e 6 (seis) homens, na faixa etdria entre 35 e 71 anos, todos

com curso superior.

5.2.1 Capacidade analitica

A capacidade analitica, conforme Wu et al. (2015), € o que possibilita a organizacao
gerar dados, bem como fazer discussdao ou interpretacdo dos dados disponiveis (cientificos,
estatisticos) sobre um problema publico, com o objetivo de tomar uma decisdo de politica

publica tecnicamente segura.

5.2.1.1 Capacidade Analitica Individual

A primeira varidvel explorada nesta categoria foi a disponibilidade de individuos com
habilidades analiticas. No contexto pesquisado, entrevistados de diferentes localidades (E1, E2,
E6, E8, E9, E10, E11) argumentaram sobre a existéncia de um corpo técnico altamente
qualificado para desempenhar suas funcoes.

Primeiramente, a formagdo e a experi€éncia na drea formam o que os entrevistados

apontaram como o “conhecimento técnico”, que é a principal motriz das politicas urbanas
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municipais, visto que foi apontada como o principal recurso/habilidade para todas as etapas do
ciclo de politica publica em todas as entrevistas.

Nesse mesmo sentido, foram as respostas do questiondrio ao quesito "em termos
qualitativos, se a secretaria ou 6rgao possui um quadro de funciondrios em nimero suficiente
para realizacdo das atividades". A média das respostas, 6,096, revela que hd uma avaliacdo
positiva sobre a suficiéncia da qualidade dos burocratas pelos mesmos, vez que metade das
respostas foram acima de 7 (Figura 8). O desvio padrdo das respostas foi de 2,647.

Figura 8 - Boxplot Qualitativo dos Servidores

[y
o

O B N W & U OV N 0 W

Fonte: Dados do questionario.
Os resultados dos questiondrios apontam também um bom indice de formagdao da mao

de obra dessas secretarias. H4 apenas trés servidores que ndo possuem graduacdo: 1 técnico, 1
graduando e outro com graduacdo incompleta. Do restante, 25 pessoas sdo graduadas (33,78%),
4 possuem o titulo de especialistas (5,4%), 27 pessoas (36,48%) possuem pds-graduagido lato
sensu e 13 (17,56%) sdo mestres (Figura 10). Dos 11 burocratas entrevistados, 6 possuem
somente graduacdo, 3 tem especializagdo/MBA, 1 € mestre, 1 € doutor.

Figura 9 Formacao Respondentes
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Fonte: Dados do questionario.
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Foi constatada também a multidisciplinaridade dos cargos e funcdes que atuam nas
politicas urbanas locais, muito enfatizado por E8, E9, E10 e E11. Os resultados apontaram
também uma grande diversidade de formacgdo, tendo os respondentes apontado as seguintes
dreas: Arquitetura e Urbanismo, Administracdo, Engenharia Civil, Geografia, Geologia,
Direito, Psicologia, Psicologia Social, Servigo Social, Ciéncias Sociais, Educagdo, Desenho e
Artes Plasticas, Revitalizacdo Urbana e Arquitetonica, Planejamento Urbano, Gerenciamento
de Projetos, Gestao Ambiental, Geoprocessamento, Gestdo do Patrimodnio Histdrico e Artistico,
Gestdo de Empreendimentos em Arquitetura e Construgdo, Sistema de Informagao,
Administracdo e Gestdo Publica, Gestao Empresarial, Engenharia da Seguranca do Trabalho,
Engenharia Sanitdria, Construcdo Civil, Gestdo do empreendimento da construgdo civil,
Técnico em edificacdes, Engenharia de Producio e Engenharia de Agrimensura.

Os respondentes do questiondrios possuem cargos variados, a saber: Advogado,
Arquiteto-Urbanista, Técnico Superior em Geografia, Técnico Superior em Gestdo Publica
Municipal, Engenheiro, Engenheiro Junior, Engenheiro de Produ¢@o Junior, Técnico Sénior,
Engenheiro Civil, Gedgrafo, Gedlogo, Técnico de estrada, Técnica em EdificacOes - Assistente
Técnica, Desenhista, Diretor, Supervisor, Chefe de Secdo, Assessor, Subsecretdrio, Analista,
Assessor Técnico de Planejamento Urbano, Analista técnico-social, Analista Social, Técnico
Social, Analista Técnico - Engenheiro Agrimensor, Gerente de Divisdo, Assistente
Administrativo, Analista Técnico e Coordenador.

Da mesma forma, os entrevistados ocupam cargos diversos, sdo eles: Superintendente
de Planejamento, Subsecretdrio de Planejamento, Or¢camento e Modernizagdo, Arquiteta,
Subsecretario de Servigos Urbanos, Superintende de Regulacao Urbana, Secretdrio Municipal
de Obras e Servicos Urbanos, Supervisor da Secdo de Estudos de Impactos de Vizinhanga,
Assessora Técnica de Politica Urbana, Diretora de Gestao da Politica Urbana, Diretor de
Legislacdo Urbanistica e Diretora de Planejamento.

Também as instituicdes nas quais esses atores estudaram indicam qualidade da
formagdo. Os burocratas entrevistados e os respondentes vieram, em sua maioria, da
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) e da Pontificia Universidade Catélica de Minas
Gerais (PUC/MG). Alguns ainda possuem formacdo em institui¢des reconhecidas de outros
Estados, como Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ) e Universidade Federal do Rio
de Janeiro (UFRJ).

A oferta de pessoal qualificado e o adequado mix de habilidades dentro das unidades e
equipes sdo amplamente reconhecidos como elementos significativos da capacidade para as

politicas publicas (GLEESON et al., 2011; WELLSTEAD et al., 2011; WU et al., 2015).
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Também faz parte do conceito da capacidade analitica individual o conjunto de
competéncias para “enquadrar problemas; avaliar evidéncias de pesquisa; avaliar opg¢des
politicas; prever consequéncias provaveis e avaliar os riscos” (GLEESON et al. 2011, p. 241).
Nesse sentido, solicitou-se em questiondrios que os servidores dos Orgdos pesquisados
avaliassem, numa escala de 1 a 10, suas habilidades nos diferentes estagios do ciclo de politicas
Puablicas: "Identificar e avaliar problemas ou demandas sociais" (série 1), de "ldentificar e
avaliar solugdes ou opgdes/alternativas para os problemas ou demandas sociais" (série 2); de
"Realizar a concep¢do de politicas, programas, projetos" (3), de "Monitorar e avaliar as
politicas, programas e projetos" (série 4), e de "Fornecer assessoria ou consultoria estratégica
para a tomada de decisdo" (série 5) (Figura 10). Tem-se assim que os burocratas avaliam
positivamente suas habilidades relacionadas ao ciclo de politicas publicas, vez em todos os
quesitos o primeiro quartil esteve acima de 6.

Figura 10 Capacidade Individual — Habilidades Politicas Publicas
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Fonte: Dados do questiondrio.
Uma observacdo importante com relacdo as habilidades para trabalhar com politica

urbana foi feita por E8 e E10: muitas vezes esses profissionais, que sdo formados em suas dreas,
ao adentrarem no servico publico, na drea de politicas urbanas, precisam, conectam-se a uma
realidade particular e precisam aprender uma série de questdes especificas do trabalho para as
politicas urbanas.

A respeito disso, comenta E10, da SMPU-BH, que “quase tudo que tem relacdo com a
politica [urbana], de alguma forma, é oficializado por meio de edital, por meio de portaria, por
meio de decreto, por meio de projeto de lei”. Toda essa parte relacionada aos atos normativos,
continua o entrevistado, “depende do corpo técnico que tenha familiaridade com area do direito,
obviamente, mas que tenha um trabalho, j4 tem uma certa experiéncia com relagdo a legislacao

urbana de forma geral”. A legislagdo urbanistica, nesse sentido, ¢ “muito especifica” e “poucas
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pessoas veem isso dentro da faculdade e a legislacdo do municipio também tem as suas
especificidades”.

Essas indica¢des foram avaliadas no questionario, no qual os servidores notas de 1 a 10
para a propria habilidade de "Lidar com a legislac@o (leis, portarias, decretos) relacionada a
area de politica publica na qual trabalho". A resposta média foi 8,257, o que sinaliza que essa €
uma habilidade presente e importante para os servidores dos 6rgaos de politica publica urbana
investigados. O desvio padrdo das respostas foi 1,821. O primeiro quartil de resposta foi 8, o

segundo 9 e o terceiro 10 (Figuras 11).

Figura 11 Boxplot Lidar com a legislacio
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Fonte: Dados do questiondrio.
Ainda sobre a especificidade da politica urbana, o depoimento de E8, da SMPU de Belo

Horizonte, aponta para outras dreas do conhecimento atualmente sdo importantes de serem

conhecidas pelos profissionais da drea, como satde urbana e economia urbana:

A gente que é arquiteto e urbanista (...) primeiro a gente ndo é formado para fazer o
que a gente faz, fato, assim. Entdo a politica urbana é uma coisa muito em construcio
no pais, (...) ela se enfraquece e se enrijece e agora ¢ ela feita de uma forma mais
participativa que a gente espera que se mantenha. Mas ela é coisa muito nova, por
exemplo eu sai da faculdade eu ndo sabia nada sobre legislacdo, eu ndo sabia nada
sobre economia urbana e agora, ultimamente, a gente tem aprendido sobre saide
urbana, porque sdo os primeiros estudos sobre o urbanismo, entdo a gente tem que
estar sempre aprendendo (ES).

H4 outra habilidades particulares da area que sdo importantes, como ressalta E7, da
DPURB de Betim, “h4 a habilidade do proprio planejamento urbano, que se refere ao proprio
tracado urbano, a avaliacdo das questdes de conexdes vidrias, do ponto de vista de um novo
equipamento publico, por exemplo, né? Sao habilidades dos nossos funcionarios”.

O entrevistado E6 ressalta que o profissional da drea precisa também de uma visdo mais

holistica, além das suas habilidades técnicas:

E muito importante que o engenheiro entenda que pensar numa obra, ele tem que
pensar numa obra em suas multiplas dimensdes. A dimensdo técnico-material, a
dimensao financeira, a dimensdo do prazo, a dimensdo ambiental, a dimensao das
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interfaces com CEMIG, com COPASA com rede l6gica, com tudo mais, com rede de
gds. A dimensao social, que impactos a obra vai gerar. (...)Uma das coisas que nds
fazemos € periodicamente alugar um 6nibus e pegar de cada uma das 4 subsecretarias,
5, 6, 8 funciondrios e vamos fazer um tour pelas obras de determinadas regides,
inclusive recentemente, na semana passada, com o prefeito, o pessoal andou nas duas
maiores favelas de contagem, teve gente que falou, “nunca tinha entrado numa favela
na minha vida (E6).

JaaEll, do Planejamento da URBEL, destaca a necessidade de habilidades particulares
nos profissionais que lidam com a populagdo de baixa renda, pois ela requer “uma certa
disponibilidade do individuo, de atuar, de trabalhar com essa populac¢do de renda mais baixa”.

E ressalta que técnicos da URBEL possuem essas habilidades:

entdo ¢ diferente vocé pegar um profissional que lida com essa populagdo no
cotidiano, com aquele que ndo tem aquele trato, entdo do ponto de vista da operagdo
dos programas isso € um diferencial do profissional da URBEL que atua com essa
populacdo (E11).

A formacgdo da capacidade analitica individual pode ser uma combina¢do do nivel
educacional, treinamento profissional, crencas e motivagdes (WELLSTEAD et al., 2011;
MACEDQO, 2019). Nesse sentido, sdo os servidores “mais experientes” que possuem e repassam
as habilidades para a pesquisa, elaboragdo, consultoria, avaliacio, gerenciamento de projetos,
evidenciando que a capacidade € resultado das a¢des dos principais atores politicos através do
tempo (SCARTASCINI et al., 2014). A situagdo reverbera, assim, a importancia da experiéncia
na capacidade analitica para politicas publicas urbanas, vez que sdo elas que formam
verdadeiramente um profissional da érea.

Sobre os anos de experiéncia na drea que atua, os 74 (setenta e quatro) respondentes do
questiondrio apresentam a média de 14,7 anos, com respostas variando entre 1 (hum) e 36 (trinta
e seis) anos. O tempo de experiéncia no 6rgao dos 74 respondentes varia entre 0,38 e 31 anos.
Na Figura 12, os anos de experiéncia na drea € representado pela série 1 e o tempo de trabalho
no 6rgao, pela série 2.

Figura 12 Boxplot Capacidade Individual — Experiéncia
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Fonte: Dados do questionério.
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A URBEL ainda apresenta requisitos técnicos relativos a experiéncia e formacao para a
ocupacdo dos cargos de Diretores. Os indicados para os cargos de Diretor, inclusive Diretor-
Presidente, serdo escolhidos entre cidaddos de reputagdo ilibada e de notério conhecimento,
devendo ter formagdo académica compativel com o cargo para o qual foi indicado e ndo se
enquadrar nas hipéteses de inelegibilidade previstas na legislacdo eleitoral. Devem ainda,
alternativamente, preencher um dos requisitos: 10 (dez) anos, no setor ptblico ou privado, na
area de atuag@o da Urbel ou em drea conexa aquela para a qual forem indicados; ou 4 (quatro)
anos ocupando pelo menos um dos seguintes cargos: 1. cargo de dire¢do ou de chefia superior
em empresa de porte ou objeto social semelhante ao da Urbel, entendendo-se como cargo de
chefia superior aquele situado nos 2 (dois) niveis hierdrquicos ndo estatutdrios mais altos da
empresa; 2. cargo em comissdo ou fun¢do de confianca equivalente a fungdo de dire¢do ou
assessoramento ou superior, no setor publico; 3. cargo de docente ou de pesquisador em dreas
de atuacdo da Urbel; ou 4 (quatro) anos de experiéncia como profissional liberal ou consultor
em atividade direta ou indiretamente vinculada a 4rea de atuacdo da Urbel; ou 6 (seis) anos de
trabalho efetivo na Urbel, com ingresso por meio de concurso publico de provas ou de provas
e titulos e ter ocupado cargo em comissao ou fun¢do de confianca na Urbel pelo periodo minimo
de 3 (trés) anos, comprovando sua capacidade para assumir as responsabilidades dos cargos de
Direcio (COMPANHIA URBANIZADORA E DE HABITACAO DE BELO HORIZONTE —
URBEL, 2018).

Nas secretarias e 6rgios pesquisados, foi demonstrada a preocupacdo com o aspecto
quantitativo, haja vista a indicacdo da caréncia de recursos humanos. Ao explanar sobre essa
situacdo, E10 enfatiza que: “caso houvesse maior disponibilidade de funciondrios seria possivel
produzir um trabalho melhor, mais eficiente para atender a populagao”. E esse descompasso
entre qualidade e quantidade €, justamente, o que Wu et al. (2018) discutem sobre a dificuldade
de equilibrio entre a oferta e demanda de capacidades analiticas para desempenhar as funcdes
de andlise de politicas publicas nos governos de modo geral.

Outra situagdo retratada algumas vezes pelos entrevistados (E2, E8, E9 e E6) diz
respeito a importancia do servidor de carreira mesmo diante das mudangas de gestdo, esses
funcionarios auxiliam evitar quebras ou descontinuidades nas a¢oes. Sobre o tema, E3, arquiteta

da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagao do municipio de Contagem, defende:

Se houve continuidade dos servicos da secretaria que tem uma demanda de operagdo
de projeto, parcelamento, projeto de edifica¢des e alvard de funcionamento, que é uma
questdo-chave para cidade, se houve a continuagdo do servico, isso se deve a
quantidade de servidores de carreira que nas mudangas de gestdo permanecem l4.
Entio isso foi um fator positivo para a Secretaria de Desenvolvimento Urbano porque
acho € a secretaria que tem mais servidor de carreira de todas, se ndo me engano (E3).
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Essa percepcdo comunga do que Peters (2015) ressalta como vantagens da burocracia:
a expertise, o dominio dos processos e a estabilidade. A expertise tem a ver com o
“conhecimento técnico real do dominio de politica dentro do qual eles trabalham”, ja4 o dominio
dos processos refere-se a condi¢do de que “as organizagdes burocraticas normalmente sabem
como fazer as coisas acontecerem no governo e, portanto, podem acelerar a a¢c@o se estiverem
comprometidas com as politicas em questdo”. E a estabilidade, por sua vez, é o carater de que
“as organizagdes publicas também sdo permanentes, na maioria dos casos” e possuem uma
memoria coletiva e institucional importante para a conducdo dos processos (Peters, 2015, p.
220-221).

H4, entretanto, uma assimetria importante entre as secretarias, nem todas possuem um
corpo técnico majoritariamente selecionado e admitido mediante concurso. A Secretaria
Municipal de Obras e Servigos Urbanos de Contagem, como consta do relato a seguir, possui

seu corpo técnico quase todo tempordrio. Em resposta ao questionamento, E6 argumenta:

Para vocé ter uma ideia, essa secretaria, 90% dos quadros técnicos dessa secretaria
ndo sdo efetivos, sdo contratados através de duas empresas de consultoria, que
ganharam as licitagdes, e elas fornecem os moéveis, os computadores, os programas de
computadores, os veiculos, os técnicos, os profissionais sdo contratados através dela.
Se termina o contrato com uma consultoria dessa, terminado o periodo das renovacdes
que a lei autoriza, vocé tem que com grande antecedéncia, publicar um edital e abrir
uma nova licitacdo para ndo criar, por assim dizer, um hiato, entre a situacdo

funcionando, até a recomposi¢ido do funcionamento, mediante nova licitagdo.
As respostas dos 74 (setenta e quatro) respondentes dos questiondrios indicaram que

63,5% sao servidores concursados, sendo o restante, 27 ou 36,5% temporarios ou ocupantes de
cargo em comissdo. Para Marenco (2017), os municipios com mais de 20% de burocracia
profissional, estatutdrios com formacao superior, podem ser relacionados com a maior chance
para implementacdo de uma agenda de politicas urbanas: Plano Diretor, Conselho Municipal
de Politica Urbana e Leis de Zoneamento Urbano, de Parcelamento do Solo, de Operagdes
Urbanas Consorciadas, de Contribuicdo de Melhorias.

Outra varidvel importante da capacidade analitica diz respeito a coleta, geragao e andlise
de dados que refletem a “capacidade de gerar informagdes e evidéncias para analise de
problemas e para desenvolvimento e avaliagdo de opcdes de politicas” (GLEESON et al., 2011,
p. 241).

Sobre a capacidade analitica no nivel individual e as habilidades relacionadas a dados,
foram avaliadas em questiondrio as varidveis, "realizar, conduzir ou acessar pesquisas" (série
1); “coleta de dados” (série 2); "aplicar métodos ou técnicas para andlise de dados" (série 3);
"analisar e interpretar dados relacionados" (série 4), cujos dados foram apresentados na figura

13, em que as variaveis sdo apresentadas em séries. Percebe-se que uma avaliacdo positiva dos
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burocratas dessas habilidades, porque as 50% das respostas em todos os quesitos se
concentraram acima de 7.

Figura 13 Boxplot - Capacidades Individuais Relacionadas aos Dados

10 T

A

|

o B N W A U o N 0 W

B Sériel M Série2 [ Série3 [ Séried

Fonte: Dados coletados dos questiondrios.

Na comparagdo da varidvel “coleta de dados”, a melhor média das respostas &
apresentada por Belo Horizonte, com média de 8,438, com 32 respondentes, desvio padrdao
1,105. Betim, com 11 respostas, tem a média de 8,00, com desvio padrdo de 1,789. Contagem,
com 31 respondentes, possui média de 7,387, desvio padrdo de 2,472 (Figura 14). Embora nao
seja elevado, hd um maior distanciamento entre as respostas do grupo de respondentes de
Contagem. J4 em Belo Horizonte e Betim, as respostas apresentaram menor variacao.

Figura 14 Comparativo — Coleta de Dados
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Fonte: Dados coletados dos questiondrios.
Comparando a resposta quanto ao quesito “aplicar métodos ou técnicas para anélise de

dados”, vé-se uma melhor avaliacdo de Belo Horizonte, com resposta média em 7,250, desvio
padrdo de 1,867, primeiro quartil em 5, o segundo e terceiro em 6. A segunda melhor avaliacao

vem com Contagem, com resposta média de 6,839, desvio padrio de 2,162, o primeiro quartil
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em 2, segundo em 5 e o terceiro em 7. Por fim, Betim apresentou média de 6.273, desvio padrao
de 0.905, primeiro quartil em 5, segundo em 6 e terceiro em 6 (Figura 15). Observa-se que
Contagem apresenta maior dispersao, o que pode estar relacionado a diferenca entre os 6rgaos
pesquisados nos municipios (Secretaria Municipal de Obras e Servigos Urbanos e Secretaria de
Desenvolvimento Urbano).

Figura 15 Comparativo - Técnicas utilizadas pelos Burocratas para andlise de dados
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Fonte: Dados do questionario.
Comparando a resposta quanto ao quesito "analisar e interpretar dados relacionados",

tem-se uma melhor avaliagdo de Belo Horizonte, com resposta média de 8,219, desvio padrao
de 1,453, primeiro quartil em 5, o segundo em 7,250 e terceiro em 8,5. A segunda melhor
avaliacdo vem com Betim, com resposta média de 7,727, desvio padrao de 1,421, o primeiro
quartil em 6, segundo em 6 e o terceiro em 8. E com média muito proxima a Betim, Contagem
apresentou média de 7,613, desvio padrdo de 1,764, primeiro quartil em 5, segundo em 6 e
terceiro em 7 (Figura 16).

Figura 16 Comparativo - Analisar dados
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Fonte: Dados do questiondrio.
De maneira gera, tem-se que nos trés municipios as habilidades individuais relacionadas

a capacidade analitica sdo bem avaliadas pelos respondentes e entrevistados, com as médias das
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respostas do questiondrio sempre acima de 5 e a sinaliza¢ao nas entrevistas que, por todo o ciclo
de politicas publicas, temos a capacidade analitica individual como a for¢a motriz de todo o

trabalho de politicas publicas.

5.2.1.2 Capacidade Analitica Organizacional

Com relag@o ao nivel organizacional da dimensdo analitica da Capacidade, tem-se nos
depoimentos, especialmente dos 6rgdos pertencentes a Belo Horizonte, o reconhecimento de
quao fundamental € a utiliza¢do de dados na construcdo de politicas publicas urbanas, “porque
sem 1isso o0 municipio ndo consegue trabalhar” (E10). Identifica-se, portanto, o

comprometimento organizacional com a politica publica baseada em evidéncias.

Entdo €é uma coisa que a gente costuma inclusive ser elogiado quando vem gente de
fora pra dizer: ‘vocés realmente tém uma base de dados porque sem isso 0 municipio
ndo consegue trabalhar’. Para a gente € impossivel. Na maior parte das vezes,
especialmente municipios menores, isso acaba sendo terceirizado. Vocé contrata
alguém para poder fazer o levantamento da base de dados para vocé. Isso aqui em
Belo Horizonte na drea de Politica Urbana isso ndo acontece. Quando a gente fala que
contrata uma consultoria para desenvolver um determinado trabalho, eles vém buscar
informagdes na nossa base (E10 - SMPU - BH).

A Secretaria Municipal de Politicas Urbanas de Belo Horizonte (SMPU) possui, em sua
estrutura organizacional, um departamento proprio capaz de gerar dados e estudos,
demonstrando existéncia da capacidade analitica no nivel organizacional. Afirma E9, da
SMPU, que "duas diretorias que acho que sdo extremamente importantes: uma diretoria de
monitoramento, dentro da secretaria de planejamento; e uma diretoria de estudos". Essas duas
diretorias foram denominadas "diretorias-meio, porque elas orientam as demais para que a gente
tenha essa capacidade de acompanhamento dos processos, de realizar estudos complementares,
algum item especifico que a gente queira acompanhar ..."(E9).

E importante também o destaque da SMPU na geracio de documentos. Segundo ES,

a gente ¢ responsavel por toda a base urbanistica do municipio, entdo se vocé€ entrar
na internet, tem um sistema que se chama SIURB e outro que chama GEOSIURB,
que vocé consegue uma gama de documentos imensa que antes eram cobrados do
cidaddo, e demorava, tipo, dias para poder serem feitos e a gente hoje tem uma
capacidade de gerag@o desses documentos com uma retiddao de informacdo imensa
(ES8).

Em Betim, a recente reforma administrativa instituida pela Lei Municipal n.° 6.629, que
criou a Secretaria Municipal de Ordenamento Territorial ¢ Habitacdo, deu bastante énfase a
geracdo, coleta, andlise e compartilhamento de dados no nivel organizacional quando do
estabelecimento das atribuicdes da nova secretaria. Destacam-se: "Estabelecer intercambio de
informacdes com organizagdes publicas ou privadas, nacionais ou internacionais, na sua area
de atuacdo"; "Promover diagndsticos da realidade socioecondmica local, com vistas a subsidiar

o planejamento urbano municipal”; "Constituir ¢ manter banco de dados com informacdes
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atualizadas necessdrias ao planejamento e a elaboracdo dos programas e planos a serem
desenvolvidos"; "Orientar quanto aos levantamentos e pesquisas necessarias ao planejamento
urbano"; "Identificar dados e informacdes necessdrias ao processo de planejamento urbano e
estabelecer parcerias com as fontes de informagdes, visando atualizagdo periddica das bases de
dados de informagdes urbanas" (BETIM, 2019).

Sobre a capacidade analitica no nivel organizacional dos 6rgdos pesquisados, foi
questionado se a "secretaria tem acesso aos dados e informagdes intragovernamentais de
qualidade para realizacdo das atividades". Observa-se, assim, um conjunto de 73 respostas cuja
média € 5,890, com 50% das respostas com valores entre 1 e 6 e os outros 50% entre 6 e 10,
como se observa nas Figuras 17. O desvio padrao € 2.596.

Figura 17 Boxplot Acesso a Dados Intragovernamental.
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Fonte: Dados do questionério.
No comparativo entre as cidades investigadas, nessa varidvel (secretaria tem acesso aos

dados e informagdes intragovernamentais de qualidade para realizacao das atividades), percebe-
se uma média maior por parte de Belo Horizonte, com 6,677, com desvio padrdo de 2,441,
primeiro quartil em 4, o segundo em 7 e o terceiro em 9. A média de Contagem € 5,419, com
desvio padrao de 2,514, primeiro quartil com 4, segundo em 6 e terceiro em 8. Betim tem a
média de 5, com desvio padrdo de 2,864, primeiro quartil em 2, segundo em 4, terceiro em 8
(Figura 18). Nesse quesito ha uma dispersdo maior entre as respostas, especialmente em Betim,
cidade a qual o 6rgdo investigado foi afetado por uma reforma administrativa que teve o intuito
de concentrar as atividades de politicas urbanas tipicas na mesma secretaria, para otimizar os
servicos prestados a populagdo. E possivel que o melhor acesso a dados dentro do governo

estivesse entre os objetivos da referida reforma.



Figura 18 Comparativo — Acesso a Dados Intragovernamentais
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Fonte: Dados do questiondrio.
Sobre esse acesso a dados e informagdes intragovernamentais, E11, da Urbel, informa

que "O sistema de base de dados municipais € muito bom, a gente recebe gente de fora que
trabalha com outros municipios que fica impressionado como a prefeitura tem estruturagao de

dados do municipio". Aponta a prodabel!’

como uma referéncia na estrutura municipal para
captacdo, estruturacdo e coordenacdo dos dados e base geografica, seja de informacgdes
recebidas de 6rgdos internos, como secretaria da saude e seus agentes, vez que a "prodabel tem
um grupo de 6rgaos que faz parte da base de dado do municipio". Seja de entes externos como
orgdos de controle, defensoria publica, cAmara de vereadores.

Ainda avaliando a capacidade analitica no nivel organizacional, perguntou-se em
questiondrio se a "Secretaria tem sistemas de informagao e aplicativos (processamento e andlise
de dados estatisticos; acompanhamento de politicas publicas; sistemas de andlise e
monitoramento de politicas publicas) necessarios para a realizacdo adequada das atividades".
Setenta e duas pessoas responderam com valores entre 1 € 10, e a média das respostas foi de
5,472. O primeiro quartil ficou entre 1 e 3,25, o segundo entre 3,25 e 5,00, o terceiro entre 5,00

e 8,00, e o quarto entre 8,00 e 10,00, conforme se observa da figura 19. O desvio padrao foi de

2,643. Observa-se uma elevada variacao das respostas dos respondentes.

7 Empresa de Informatica e Informagdo do Municipio de Belo Horizonte (Prodabel) sociedade de economia mista
municipal responsavel pela gestdo da informadtica publica da capital mineira. Tem como missdo promover, integrar
e gerenciar solucdes de TIL.
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Figura 19 Boxplot sistema analise de dados
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Fonte: Dados do questiondrio.
A variacdo apontada na figura 20 pode ser explicada pela comparagdo entre cidades

(figura 20). Belo Horizonte, com 31 respondentes, teve a média de 6,032, com desvio padrao
de 2,601, primeiro quartil em 4, segundo 7 e terceiro 8. Betim, com a resposta média maior, de
6,091, com desvio padrao de 2,300, primeiro quartil em 5, segundo 7 e terceiro 8. Contagem,
entretanto, teve média 4,667, com desvio padrao de 2,670, primeiro quartil de 2, segundo em 4
e o terceiro em 7.

Figura 20 Comparativo - sistema andlise de dados
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Fonte: Dados do questiondrio
Observando os resultados da andlise exploratéria de dados constata-se uma maior

variacdo das respostas dos burocratas de Contagem, sendo que 20 respondentes atribuiram
“notas” de 0 a 6 ao sistema de processamento e andlise de dados. J4 em Betim os burocratas
foram mais coesos em suas avaliacdes que os dos outros municipios.

A respeito dessas assimetrias entre secretarias, Howlett (2015) mostra que isso € comum
em varios outros paises. Segundo o referido autor, em geral, a literatura sugere que os governos,
como um todo, mostram distribui¢do desigual de capacidades em termos de habilidades técnicas

e praticas. E possivel identificar departamentos ou agéncias que desfrutam de circunstancias
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mais ou menos favordveis, que permitem a pratica de técnicas analiticas sofisticadas, enquanto
outros raramente realizam essas técnicas dependendo de vdérios fatores, como seus ambientes

de trabalho e auséncia de treinamento, por exemplo (HOWLETT, 2015).

5.2.1.3 Capacidade Analitica Sistémica

Com relagdo capacidade analitica no nivel sistémico, foi questionado se "A secretaria
tem acesso aos dados e informagdes externas de qualidade para realizacdo das atividades". As
setenta e trés respostas corresponderam a uma média de 5,986, em que o primeiro quartil ficou
entre 1 e 4, o segundo entre 4 e 7, o terceiro entre 7 e 8 e ultimo entre 8 e 10, conforme se
verifica nos Figuras 21. O desvio padrao foi de 2,324. Trata-se de uma avalia¢do positiva com
dispersdo moderada.

Figura 21 Boxplot Acesso a Dados Externos
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Fonte: Dados do questionério.
Na comparacdo dos municipios, Belo Horizonte apresenta média superior em relacao

aos outros, com 6,710, desvio padrao de 2.069, primeiro quartil em 5, segundo em 7 e terceiro
em 8. Contagem teve a resposta média de 5.419, com desvio padrao de 2.374, primeiro quartil
em 4, o segundo em 6 e terceiro em 7. Betim teve média 4.909, com desvio padrdo de 2.427,
primeiro quartil em 2, o segundo em 6 e o terceiro em 8 (Figura 22). A baixa avaliacdo de Betim
ao quesito soma-se a uma também baixa dispersdo das respostas, o que revela consisténcia da
avaliacdo. Ademais, repete uma avaliacdo ruim dada ao quesito acesso a dados

intragovernamentais pelo mesmo municipio.
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Figura 22 Comparativo — Acesso a Dados Externos
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Fonte: Dados do questiondrio
Ainda sobre a varidvel da capacidade analitica sist€émica, E11, da URBEL, aponta

o que a gente tem de informacdo de déficit habitacional € em parceria com a Fundacao
Jodo Pinheiro, que a gente faz as atualizacdes do plano local de habitagdo de interesse
social e a gente tem tentado usar os dados do censo, porque ai uma coisa mais oficial,
porque se ndo teria que pesquisar censitariamente a cidade inteira é impossivel, entdo
a partir de dados do censo, com apoio da fundacdo, eles tem nos apoiado nisso,
desagregando os dados do censo para a populacdo, a gente atua para calcular o déficit
(E11).

Sobre o censo 2020, E11 aponta preocupagdo vez que esse serd feito sem algumas todas
as perguntas a populacio e "(...) tem uma informacdo no censo que € fundamental que é do
censo que € do aluguel, de quanto que a familia despende com aluguel. Esse dado para o déficit,
aqui em Belo Horizonte ela é fundamental". Aponta-se, assim, algo que pode levar a uma perda

na capacidade analitica sistémicas dos municipios.

5.2.2 Capacidade operacional
A capacidade operacional representa o conjunto de habilidades e recursos que permitem
ao Orgdo publico coordenar e alinhar os recursos no processo de constru¢do de politicas

publicas, de modo que essas possam ser implementadas (WU et al., 2015).

5.2.2.1 Capacidade Operacional Individual

Esse nivel de capacidade refere-se a aptiddes dos burocratas envolvidos nos trabalhos
de politicas publicas relacionados ao planejamento, ao or¢amento, a direcdo e a coordenacdo
publicas (WU et al., 2018). Nesse sentido, € possivel avaliar a capacidade operacional
individual por meio dos dados coletados em questiondrio € em entrevista € dos quesitos
relacionados as varidveis apontados pela literatura.

Os respondentes foram questionados sobre suas habilidades operacionais referentes ao
relacionamento com o publico e troca de informagdes, por meio dos seguintes quesitos:

"difundir informagdes dentro e através das secretarias e departamentos” (série 1), “compartilhar
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informacdes relacionadas as politicas publicas para as partes interessadas” (série 2), “esclarecer
argumentos e os valores das politicas publicas desenvolvidas” (série 3), “atendimento do
publico em geral” (série 4). O resultado estd representado pela Figura 23.

Figura 23 — Relacionamento com o ptblico
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Fonte: Dados do questionario
Percebe-se uma 6tima avaliacdo dos quesitos sobre relacionamento com o publico e

troca de informagoes, especialmente o “atendimento ao publico”. Todos tiveram seu primeiro
quartil igual ou maior que 7, destacando-se a ultima série (4) o primeiro quartil estava em 8.

Na comparacio das respostas das trés cidades sobre a varidvel “difundir informacdes
dentro e através das secretarias e departamentos”, percebe-se médias parecidas, nos valores de
7,656, 7,818 e 7,581, respectivamente, Belo Horizonte, Betim, Contagem. Belo Horizonte teve
32 respostas, com desvio padrao de 1,599, o primeiro quartil ficou em 7,00, o segundo em 8,00
e ultimo em 10,00. Em Betim, 11 servidores responderam, com desvio padrdao de 1,662, o
primeiro quartil ficou em 7, o segundo em 8 e ultimo em 10. As respostas dos 31 (trinta € um)
servidores de Contagem teve o desvio padrao de 2,046, o primeiro quartil ficou em 2, o segundo
em 6 e ultimo em 8 (Figura 24).

Figura 24 Comparativo - Difundir informacdes
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Fonte: Dados coletados dos questiondrios.



Percebe-se, na comparacao, uniformidade entre os burocratas dos trés municipios sobre
a habilidade de difundir informacdes dentro e através das secretarias e departamentos, com
médias das respostas muito proximas, e também uma dispersdo pequena e parecida entre os
entes.

As habilidade operacionais relacionadas a legislacdo, contratos, convénios e
relacionamento com 6rgdos de controle foram avaliadas pelos respondentes dos questionérios
por meio das seguintes varidveis: executar atividades especificadas em normativos e portarias
dos programas, politicas, projetos e agdes (série 1), elaborar, negociar, gerir e fiscalizar
contratos, convénios, termos de fomento, termos de colaboracdo e outros instrumentos de
parceria (série 2), e atender demandas dos 6rgaos de controle (série 3). Na figura 25 apresenta-
se em boxplot as avaliacOes.

Figura 25 Habilidades legislacao, contratos, convénios e 6rgaos de controle
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Fonte: Dados coletados dos questiondrios.

Percebe-se uma boa avaliagdo do quesito com as 50% das respostas de todos os quesitos
estarem acima de 7. Sobre elaborar, negociar, gerir e fiscalizar contratos, convénios, termos de
fomento, termos de colaboracdo e outros instrumentos de parceria (série 2), hd uma avaliacdo
um pouco pior, decerto pela complexidade envolvida na habilidade.

A Capacidade Operacional no nivel individual ainda exige habilidades relacionadas a
captacdo, gestdo e prestacao de contas no or¢amento publico. Buscando avalid-las nas cidades
escolhidas, o questiondrio continha as seguintes varidveis: "Trabalhar com or¢amento publico
e monitoramento de despesas" (série 1), "Acompanhar a prestacao de contas dos instrumentos
que envolvem recursos financeiros" (série 2), e “Captar recursos financeiros para viabilizar
acoes, projetos e programas da politica publica” (série 3). A avaliacdo dos respondentes esta

resumida no Figura 26.



Figura 26 Habilidades relacionadas ao orcamento ptblico
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Fonte: Dados coletados dos questiondrios.
A avaliag@o do conjunto de habilidades relacionadas ao orcamento publico foi pior que

a do conjunto anterior, com a série 1 e 2 com 50% das respostas acima de 6 e a série 3 com
50% das respostas acima de 5. A avaliacdo pior da série 3, sobre captacdo de recursos, justifica-
se pela crise financeira do pais, que pode estar dificultando o exercicio e o sucesso da referida
habilidade.

Outro conjunto de quesitos sobre habilidades operacionais foram apresentados aos
burocratas, sobre a capacidade de trabalhar, liderar e coordenar equipes multidisciplinares. A
figura 27 apresenta em boxplot a avaliagdo aos quesitos "Trabalhar em equipes
multidisciplinares"” (série 1), "Liderar equipes multidisciplinares"” (série 2), "Coordenar equipes
de trabalho” (série 3).

Figura 27 Habilidades relacionadas a lideranca, coordenacao e trabalho em equipe.
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Fonte: Dados coletados dos questiondrios.
As habilidades relacionadas a lideranga, coordenacdo e trabalho em equipe foram bem

avaliadas, com 50% das respostas de todos os quesitos acima de 8. O fato de a habilidade de



103

trabalhar em equipe ser melhor avaliada justifica-se pelo fato de que liderar e coordenar equipes
sdo atribui¢des de apenas alguns cargos relacionados a politica publica.

Na comparagao das respostas das trés cidades investigadas para a varidvel da capacidade
operacional "Trabalhar em equipes multidisciplinares", Belo Horizonte, Betim e Contagem, as
médias estdo proximas, mas a de Belo Horizonte ¢ um pouco melhor, indicando que os
servidores dessa secretaria estariam levemente mais aptos a trabalhar com pessoas de formagdes
variadas (Figura 28). Belo Horizonte teve 32 respostas, com a resposta média em 8,813, desvio
padrdo de 1,256, o primeiro guartil em 8, o segundo em 9 e dltimo em 10. Em Betim, 11
servidores responderam, com resposta média de 8,455, com desvio padrdo de 1,036, o primeiro
quartil ficou em 8, o segundo foi 8, o terceiro em 9. As respostas dos 31 (trinta e um) servidores
de Contagem teve a média de 8,161, com desvio padrio de 2,192, o primeiro quartil ficou em
2, o segundo em 9 e ultimo em 10.

Figura 28 Comparativo — Trabalhar em Equipes Multidisciplinares
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Fonte: Dados coletados dos questiondrios.
Corroborando a boa avaliagdo da habilidade de lideranga, tem-se o depoimento de E6,

da Secretaria Municipal de Obras e Servigos Urbanos de Contagem, sobre a importancia do

entendimento sobre capacidade para politicas publicas,

Bom, a primeira coisa, é a ‘exemplaralidade’ da lideranga. A liderancga tem hordrio,
tem método, a lideranca trabalha com método, a lideranga trabalha com processos, a
lideranga trabalha com monitoramento, a lideranca propde o que é exequivel, embora
proponha muita coisa a0 mesmo tempo, mas tudo é exequivel. A lideranca garante a
provisdo dos recursos, a lideranga garante apoio humano, apoio material e apoio
institucional, e eventualmente até os apoios afetivos. A lideranca promove a interacdo
interinstitucional, a cooperacdo. Antes isso ndo havia aqui, eram as caixinhas
predominando. As pessoas ndo olhavam ao redor, 360 graus. A lideranga se empenha
muito para aqui....quando digo lideranca, eu digo o secretdrio, os subsecretdrios, e
isso vai se disseminando como mancha de 6leo construtivamente, € um construtivismo
que leva algum tempo, até que a mudanca, mais que procedimental, seja cultural,
institucionalmente consolidado, para procurar manter.

Sobre o ultimo quesito, a resposta média para a varidvel "Elaborar, gerir € monitorar o

planejamento interno da secretaria/érgao"” foi 6,778, com desvio padrdo de 2,404. O primeiro
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quartil ficou em 5,250, o segundo em 7, o terceiro em 9, conforme Figuras 29. A avaliacio é
positiva e apresenta leve dispersao nas respostas.

Figura 29 Boxplot Planejamento interno

——

X

[y
(=]

O kR, N WPRUUO N W

Fonte: Dados do questionério.
Na comparacgdo entre as cidades, Belo Horizonte teve resposta média de 6,742, desvio

padrdo de 2,463, o primeiro guartil em 6, o segundo em 7, o terceiro em 8 e o ultimo em 10.
Em Betim, a resposta média foi de 6.091, com desvio padrdo de 2,663, o primeiro quartil ficou
em 3, o segundo foi em 6, o terceiro em 9. Em Contagem a resposta média foi de 7,067, com
desvio padrdao de 2.273, o primeiro quartil ficou em 5.75, o segundo em 7, o terceiro em 9
(Figura 30).

Figura 30 Comparativo — Elaborar, Gerir e Monitorar Planejamento Interno
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Fonte: Dados do questiondrio.
A elaboracao e acompanhamento do planejamento interno da secretaria € de importancia

vital para a organizacao dos recursos do 6rgao e para a possibilidade de se alcancar os objetivos
de politicas publicas, assim, deu-se especial atenc@o a essa varidvel, buscando compreender
como foi a resposta de cada cidade envolvida. Percebe-se que Betim teve resposta média
inferior em relagdo as outras cidades e apresentou maior dispersao entre as respostas, revelando
incerteza sobre a existéncia da habilidade.

Destaca-se a fala de E6, da Secretaria de Obras e Servicos Urbanos de Contagem, em

que afirma
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introduzimos o uso do planejamento estratégico, introduzimos os subprogramas e
introduzimos a linha de gerenciamento puiblico com metas com prazos a serem
cumpridos, de tal modo que hoje o engenheiro sabe que quando ele pega um projeto
para desenvolver ele tem um prazo, tem as interfaces internas, ele tem depois que
fazer o encaminhamento para a checagem da planilha (E6).

5.2.2.2 Capacidade Operacional Organizacional

A Capacidade Operacional Organizacional refere-se a organizagdo interna das agéncias
publicas e do ambiente politico-institucional (WU et al., 2015; 2018).

A primeira varidvel do nivel organizacional avaliada em questiondrio foi a suficiéncia
do or¢amento disponibilizado a secretaria/érgao para a realizacio das atividades. Responderam
71 servidores e a resposta média foi de 5,324, com desvio padrao de 2,407 (Figura 31). Observa-
se que com uma das piores médias da survey, apresentando ainda uma dispersdo consideravel.
Ainda que em entrevista somente o burocrata de Betim tenha dito que o municipio estava com
restricdes orcamentdrias, a crise orcamentdria atual do Brasil explica a resposta.

Figura 31 Suficiéncia do Or¢amento Disponibilizado
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Fonte: Dados do questionério
Sobre a varidvel da capacidade operacional "Em termos quantitativos, a secretaria

possui um quadro de funciondrios em nimero suficiente para realizacdo das atividades", a
resposta média foi 6,014, com desvio padrdo de 2,617. O primeiro quartil foi em 3.5, o segundo
em 6, o terceiro em 8 (Figura 32). A questdo foi respondida por 73 servidores responderam.

Portanto uma avalia¢ao levemente positiva.



Figura 32 Boxplot - Quantitativo - Servidores
10

Fonte: Dados do questionério.
Conforme Figuras 33, a resposta média para a questdo "A Secretaria tem equipamentos

(computadores, telefones, projetores, video ou web conferéncia) necessdrios para a realizacio
adequada das atividades" foi 5,918, com desvio padrio de 2,448. O primeiro quartil de
respostas em 4, o segundo em 6, o terceiro em 8. Responderam a questdo 73 servidores. As
respostas apresentaram uma variacao significativa, o que pode demonstrar a diferencga entre os
orgaos e cidades investigadas.

Figura 33 Boxplot — Suficiéncia Equipamento
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Fonte: Dados do questionério
Belo Horizonte foi a cidade que apresentou melhor avaliagdo quanto a esse quesito, com

resposta média de 6,581, Betim teve resposta média de 5,909 e Contagem com 5,258. A
superioridade de Belo Horizonte e a assimetria entre a estrutura fisica dos 6rgdos municipais
pode ser percebida inclusive quando da realizac@o das entrevistas, com a visita as instalagoes.
Nesse sentido, E10, da SMPU/BH, pontua que ha limitacdes de equipamentos, “mas isso €

menos importante para a concepg¢ao das politicas. (...). Tem limita¢des, tem problemas, claro,
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mas que de modo geral ele atende". Ja para E3, da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Habitacdo de Contagem, “Os recursos fisicos e de estrutura acho que poderiam melhorar
bastante, mas a gente sempre trabalhou com recursos limitados, isso ndo é uma coisa dessa
administracdo, nem de outra, € coisa, eu acho, do servico publico de uma forma geral”.

As 31 (trinta e uma) respostas de Belo Horizonte tiveram o desvio padrdo de 2,233, com
o primeiro quartil em 5, o segundo em 7, o terceiro em 9. Em Betim, 11 servidores responderam,
o desvio padriao foi 2,625. O primeiro quartil ficou em 3, o segundo em 6, o terceiro em 8. Por
sua vez, Contagem teve 31 resposta, desvio padrdo de 2,490, o primeiro quartil em 3, o segundo
em 5, o terceiro em 7 (Figura 34). A dispersdo das respostas foi maior em Betim e Contagem.

Figura 34 Comparativo — Suficiéncia Equipamentos
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Sobre a varidvel "mecanismos de controle interno de suas atividades", a resposta média
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foi de 5.616, com desvio padrao de 2,447, com importante dispersdo (CV=0,43), revelando
baixa consisténcia nas respostas (Figuras 35).

Figura 35 Mecanismos de Controle Interno
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Fonte: Dados do questionério.
A capacidade operacional organizacional também pode ser avaliada pelo nivel de adesao

do 6rgdo ao governo eletronico. Um bom sistema de governo eletronico é cada vez mais

reconhecido como vital, pois permite que os funciondrios se conectem e colaborem entre si;
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que os governos se conectem com o seu publico, facilitando a participacao popular nas politicas
publicas, programas e servigcos; que melhore a integracdo e a coordenagdo dentro do setor
publico; que se mantenha a memoria institucional dentro de uma organizagdo; e promova a
aprendizagem de politicas e uma compreensdo das praticas politicas e seu desempenho em
outros paises, agéncias e setores (WU et al., 2018).

Assim, para avaliar o recurso operacional relacionadas ao governo eletronico foram
propostos 2 quesitos no questiondrio: "A secretaria tem sistemas de informacao e aplicativos
que permitem o acesso e a difusdo de informacdes as partes interessadas/sociedade” (série 1) e
"sistemas de informacao e/ou aplicativos de gerenciamento interno" (série 2), cujas avaliacoes
estdo resumidas no boxplot do Figura 36.

Figura 36 Recursos e-gov
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Fonte: Dados do questionario

Percebe-se, assim, que foram atribuidas notas levemente altas para a presenca de
sistemas “e-gov”. As entrevistas corroboram os valores encontrados nos questiondrios,
revelando também desigualdades nos 6rgdos quanto aos sistemas de governo eletronico, ainda
que unanime a preocupagdo com o tema.

A SMPU esta em processo de informatizagao da disponibilizacdo da informacao basica.
Por informacao bésica entende-se como uma "carta (...) para o cidaddo, com o nimero do lote
dele, ele sabe o que que ele pode construir no lote, a gente esta tentando evoluir no modelo que
a gente espera que até o meio do ano que vem [2020]" (ES).

A SMPU apresenta preocupagdo com a informatizagdo também de outras atividades
executadas, por meio de desenvolvimento de sistemas para tal: "A gente estd desenvolvendo
um sistema para garantir tanto o processo de monitoramento da aplica¢do dos instrumentos de

politica urbana no territdrio, quanto de comunicac¢do com a sociedade" (E8). O sistema serviria
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para o cidaddao comum "acompanhar como que esses instrumentos sdo utilizados, aonde estdo
sendo utilizados, com qual intensidade, se na regido, no bairro dele" (ES).

Belo Horizonte, especialmente a SMPU, destacou-se no quesito, indicando uma atencao
ao tema dado pela prefeitura: "Um dos projetos estratégicos mais importantes da prefeitura hoje
¢ a informatizac@o do servigo publico. Entao ele [o Poder Executivo] estd investindo pesado,
embora muito mais lento do que a gente gostaria, porque ndo tem a nivel Brasil empresas
capacitadas (...) em dar sistemas rdpidos para as prefeituras (...) em gestdo de processos, assim,
eles ndo entenderam ainda a nossa linguagem” (E8 - SMPU/BH). Assim, indica-se também a
deficiéncia que o mercado tem em atender as demandas apresentadas pela SMPU,
demonstrando o grande desejo da secretaria em implantar um governo eletronico total mas,
além, seu vanguardismo na area.

Betim e Contagem apresentam de maneira mais pontual a preocupagdo com o tema. E7,
da DPURB/Betim, afirma que "um sistema de licenciamento urbanistico muito moderno, ele é
georreferenciado e ele também permite extrair dados instantaneamente dos processos que estao
em andamento" (E7). J4 E6, da Secretaria Municipal de Obras e Servigos Urbanos, indicou que
a Secretaria de Obras e Servigcos Urbanos de Contagem tem "um sistema totalmente
informatizado que acompanha todas as obras e contém um histérico integral das obras. E dos
servicos urbanos também. H4 um espelho da limpeza urbana que eu recebo diariamente".

Por fim, sobre controle e planejamento, tem-se destaque também para Belo Horizonte e
seus Orgdos. H4 um acompanhamento do Poder Executivo Municipal no estabelecimento e

acompanhamento de metas do Plano Plurianual. Sobre o assunto, E11, da URBEL,

A prefeitura tem uma diretoria de indicadores muito forte 14 no planejamento central,
urbano nao, no planejamento central mesmo, que a gente tem um brago 14 com eles,
de indicadores. Entdo assim acompanhamento dos indicadores da UDN, da ODS ou
indicadores que estdo no PPAG, nos planos plurianuais, todo més eu tenho que
levantar os dados, os resultados da LOA, as metas e os atingimentos de metas nas leis
orcamentdrias, a gente que levanta daqui, com alimentacdo dos setores, o pessoal
fornece os dados e a gente aglutina e envia para a diretoria da secretaria municipal de
planejamento, orcamento e gestdo (SMPOG). E 14 que esté esse acompanhamento do
PPAG, porque junta orcamento, LOA, PPAG, relacionamento com cimara, prestacio
de contas, entdo a parte de habitacdo € nés que alimentamos. E eles tem também um
sistema (E11).

Também os 6rgaos, SMPU e URBEL, possuem departamentos responsaveis pelo
planejamento e controle, como € possivel ver dos Anexos B e C. Sobre o tema, E11 (URBEL)

afirma:

A gente tem aqui dentro da diretoria de planejamento, para acompanhar esses
indicadores, sdo sistemas bdasicos, planilha de Excel. (...) A outra parte que tem
sistema é a parte operacional de obras, que também a URBEL ¢ parte dele, ndo é
responsavel por ele. Tem um sistema geral de empreendimentos (SGGEE), que € de
medi¢do de contratos de obras, coordenados pela secretaria municipal de obras, a
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gente alimenta, mas o sistema que foi desenvolvido na prefeitura para gerenciamento
de empreendimentos (E11).

A capacidade operacional no nivel organizacional também se relaciona a organizacio
interna dos Orgaos publicos e do ambiente politico-institucional (WU et al., 2015; WU et al.,
2018). Com o fito de avaliar essa varidvel, foi solicitado que o respondente do questiondrio
aplicado respondesse, em uma escala de 1 a 10, qual o nivel de presenca da varidvel "boa
organizacdo interna e bom ambiente politico-institucional" no 6rgdo em que trabalha. A
resposta média foi 4,384, com 73 servidores respondentes, o que indica uma avaliagdo ruim
para a existéncia deste recurso nessas secretarias e 6rgaos. O desvio padrdo foi de 2,106, com
relevante dispersdo nas respostas (CV =0,480) — vide Figura 37.

Figura 37 Organizacdo interna
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Fonte: Dados do questionério.
O resultado do quesito destoa dos demais avaliados no questionario, € pode revelar a

motivagdo para as reformas administrativas executadas nos 6rgaos investigados. Sobre o tema,
o relato do entrevistado E10, da SMPU, sobre uma reforma administrativa recente que foi
empreendida na administracdo ptiblica de Belo Horizonte. “Na gestdo anterior, cada um
[departamento] estava em um lugar. Entdo a Fiscalizagdo e a Regulagdo Urbana eram
vinculadas a uma outra secretaria [...]. E o Planejamento Urbano estava 14 dentro do
Desenvolvimento Econdmico [secretaria]”. Isso, segundo o entrevistado, prejudicava o didlogo
“porque [geralmente] a concepcao das politicas acontece no planejamento e ai a efetivagdo é
feita ou pela Fiscalizacdo ou pela Regulagdo Urbana”. E continua: “Entdo essa distincia era o
dificultador (...) N@o era propriamente uma questao de distancia fisica. As secretarias aqui sao
todas proximas e a quase todo mundo estd aqui nesse entorno imediato da prefeitura, mas as
vezes era uma questdo de prioridade”. As vezes, prossegue E10, a “prioridade do Secretario do
Desenvolvimento era diferente da prioridade do Secretario de Desenvolvimento Urbano. E a
gente ndo conseguia trabalhar essas interfaces de uma forma mais efetiva”. A referida reforma,

nesse caso, uniu esses diferentes departamentos (Planejamento Urbano, Fiscalizacdo e
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Regulagdo Urbana) sob a égide de uma dnica secretaria, o que proporcionou maior interlocu¢ao
entre as dreas e melhor fluxo dos processos internos.

A DPURB/Betim estd no mesmo processo de juncdo de todas as dreas da prefeitura que
tratam da politica publica urbana em uma tnica secretaria, com vistas a potencializar a atuagao

operacional e organizacional.

(...)nés estamos num processo inclusive de juntar tudo numa Unica secretaria, a gente
tem alguma proposta de formar uma Secretaria de ordenamento territorial e habitacéo,
que uniria a diretoria de politicas urbanas e a superintendéncia de habitacdo, hoje estdo
em Orgdos e secretarias diferentes, a habitacdo estd dentro da secretaria de governo e
a DPURB esté dentro da secretaria de planejamento. A gente percebe que precisa unir
essas dreas para de fato pensar melhor a questiao do planejamento urbano (E7).

Sobre o mesmo tema, o entrevistado E7 diz ainda que, com a reforma, busca-se também
"autonomia para drea de politica urbana". E interessante notar que na literatura brasileira sobre
capacidade inclui no modelo analitico de capacidades a autonomia tem lugar de destaque como
condicdo para o exercicio das outras capacidades: "a autonomia ndo € uma capacidade
acumuldvel, mas uma condig¢@o ou requisito que, em certo grau, € indispensdvel para assegurar
o desempenho satisfatério das atividades do Estado, da prestacio de servicos e da
implementacdo das suas politicas " (Fernandes et al., 2017, p. 8). Ressalte-se também que no
modelo analitico de WU et al. (2015, 2018) a autonomia faz parte da capacidade operacional
em seu nivel organizacional.

Rolnik (2009, p. 58) questiona o nosso modelo de organizacao burocratica fragmentada,
indicando que mais atende a interesses de burocratas e agentes politicos do que propriamente

os objetivos de politicas publicas:

No Brasil, a gestdo governamental do territorio se estrutura em “setores” (tais como
habitacdo, saneamento, transporte, meio ambiente, urbanismo, patrimonio histdrico,
patrimdnio publico etc.) com seus respectivos marcos regulatérios e burocracias
verticalizadas situadas em agéncias, empresas publicas, autarquias e 6rgdos de
administracdo direta vinculados as esferas municipal, estadual e federal. A
fragmentagdo institucional, constantemente abordada como responsidvel pela
ineficiéncia e baixa capacidade gerencial, burocratizacdo excessiva e desordem nas
cidades, constitui, na verdade, parte de uma estratégia de maximizacgdo de interesses
particulares de burocratas, parlamentares e empresarios fornecedores e provedores e
bens e servicos.

J4 quanto a variavel "cursos e palestras para capacitar os servidores", a resposta média
¢ de 4.778, com desvio padrdo de 2.718, com CV 0,569. O que quer dizer uma média baixa e
uma variacao elevada, o que pode ser explicado na comparagdo entre as cidades. O primeiro
quartil ficou entre 1 e 3, o segundo entre 3 e 4.5, o terceiro entre 4.5 e 7, e o dltimo entre 7 e

10. A esse quesito, 72 servidores responderam (Figura 38).



Figura 38 Bloxplot Disponibilidade de Capacitacdo
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Fonte: Dados do questionério.
No comparativo (Figura 39), Betim foi a que apresentou a pior média no valor de 2,909,

depois veio Contagem com 4,300 e Belo Horizonte com 5,903. No geral, respostas consideradas
baixas. Betim teve 11 respostas ao quesito, com desvio padrdao de 1,375, CV de 0,472, o
primeiro quartil foi entre 1 e 2, o segundo entre 2 e 3, terceiro foi em 3 e o ultimo entre 3 e 6.
Contagem teve 30 respostas, com desvio padrao de 2,793, com CV de 0,649. O primeiro quartil
foi entre 1 e 2, o segundo entre 2 e 3,5, terceiro foi entre 3,5 e 6,250 e o ultimo entre 6,250 e
10. BH teve 31 respostas, com desvio padrao de 2,548, com CV de 0,431. O primeiro qguartil
foi entre 1 e 4, o segundo entre 4 e 7, terceiro foi entre 7 e 8 e o ultimo entre 8 e 10.

Figura 39 Comparativo — Disponibilidade de Capacitacao
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Fonte: Dados do questionario.
Portanto, as trés cidades apresentam variacdo importante nas respostas, com destaque

para Betim, que também se destaca pela baixissima média. Belo Horizonte apresenta média
positiva. As avaliacdes sdo corroboradas pelos dados coletados em entrevista, que revelam que
nenhum dos 6rgdos apresentam programa institucional de capacitacdo. Nas palavras de E7, de
Betim: “(...) com relagdo a capacitacdo dos servidores ndo ha um programa estatal, mas a gente
vé cada servidor tem buscado aperfeicoamento, pds-graduacdo ou mesmo mestrado, doutorado,

isso tem acontecido”.
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No mesmo sentido, E11 indica um incentivo timido para as capacitacdes: "A Urbel tenta
apoiar capacitagdes internas, mestrados etc...mas sempre muito regulada do ponto de vista de
liberagdo, (...). A questdo financeira ela € um entrave em varias coisas". Tanto a Urbel quanto
a SMPU indicaram haver libera¢do, ainda que algumas vezes parcial, dos servidores para
fazerem pos-graduacdes strictu senso. Por conta dos incentivos, ainda que limitados, e da
existéncia da liberagdo, € que se acredita que a avaliacio da cidade de Belo Horizonte foi mais
alta que as demais cidades nesse quesito.

Sobre a existéncia de recursos financeiros, em Contagem e Belo Horizonte, relatou-se
uma questdo financeira equilibrada: “E a nossa capacidade de financiamento, mesmo com uma
crise que caiu a arrecadacao do municipio enormemente, a gente € o municipio brasileiro, a
capital brasileira hoje com maior capacidade financiamento” (E8). Por sua vez, E2 no mesmo
sentido diz “Contagem ainda estd numa situacdo que eu diria razodvel. Voce ainda tem condi¢do
de trabalhar em alguma margem alguma coisa aqui e vocé ainda consegue, mas é complicado

(...) entdo cada vez mais vocé tem a sua capacidade de investimento sendo reduzida”.

5.2.2.2 Capacidade Operacional Sistémica

A coordenagdo intra e interorganizacionais, isto €, a articulacdo das secretarias
internamente e para como as demais estruturas do governo local, sdo fatores que potencializam
o trabalho desenvolvido nas politicas publicas urbanas. Internamente, as organizagdes devem
comunicar seus objetivos, planos operacionais e procedimentos operacionais aos Seus
funciondrios e, externamente, eles devem se comunicar e colaborar com outras agéncias do
governo e partes interessadas da sociedade (WU et al., 2018).

Conforme figura 40, a resposta média para o item "Mecanismos de coordenacdo
intragovernamental de politicas publicas (entre secretarias)" foi de 5,662, com desvio padrao
de 2,255, com o primeiro guartil em 4, o segundo em 5, o terceiro em 7. 71 servidores
responderam o item. Metade dos entrevistados atribuiu notas até 6 ao quesito, contatando-se
ainda uma razodvel dispersdo entre as respostas (CV=0,398). Percebe-se, pois, que segundo a

maioria dos entrevistados esses mecanismos ainda devem ser aperfeicoados.



Figura 40 Boxplot Mecanismos de coordenacdo intragovernamental
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Fonte: Dados do questionério.

No que se refere a "Mecanismos de coordenacdo intergovernamental de politicas
publicas (entre os demais niveis de governo)", a resposta média em 5,522, com desvio padrao
de 2,126 (Figura 41). 69 servidores responderam a questao. Tem-se assim uma média ndo muito
alta para uma dispersdo importante entre as respostas, o que indica a os mecanismos da
coordenacdo entre os demais niveis de governo também merecem ser aperfeicoados.

Figura 41 Mecanismos de coordenagao intergovernamental
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Fonte: Autora, a partir de dados do questionario.
Nenhuma das secretarias demonstrou dificuldades com essa habilidade de interacdo. ES,

da SMPU de Belo Horizonte, relata a interacdo ocorrida no Projeto Urbanistico da Regido de
Izidora, que € "a ultima grande regido que estd ainda vazia ou subutilizada, mas que tem uma
ocupacdo urbana importante que sao 4 mil familias que estdo vivendo 14 numa situacdo de
vulnerabilidade bastante importante". Na concepcdo e realizacdo do projeto houve uma
convergéncia de forgas de vdarias secretarias e orgao da Prefeitura de Belo Horizonte. Segundo
E8, "Entdo sentou a educacdo, satide, saneamento, a Sudecap [Superintendéncia de

Desenvolvimento da Capital] que € a parte de infraestrutura, a BHTrans, todas as secretarias de
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politicas sociais para a gente poder construir juntos objetivos de cada secretaria, de influenciar
essas dreas".

ES, da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacio de Contagem, relata a
intera¢do intraorganizacional na Prefeitura de Contagem na construcdo do regramento de

regulamentacdo do plano diretor:

A gente, nesse caso, envolveu o pessoal da Transcon, né?! A lei trata... tem um anexo
especifico de classificagdo vidria, largura da Caixa da Via, distribui¢do de vias
principais, coletoras e secunddrias, proposicdo de niimero de vagas para variados tipos
de empreendimentos. Entdo a Transcon veio nesse sentido. O meio ambiente deu
subsidio, através da SEMAD, a secretaria de desenvolvimento econdmica deu
subsidio para as atividades econdmicas nos gargalos que as atividades econdmicas
tem de licenciar no municipio. Basicamente esses Orgdos, eventualmente o
planejamento participou de alguma coisa relacionado a base cartografica, porque hoje
€ a Seplan que tem o geoprocessamento, as atividades de TI. Basicamente esses
orgaos.

No mesmo sentido, acompanham as 74 respostas dos questiondrios ao quesito
"Estabelecer colaboracio e parcerias (intra e intergovernamental, interorganizacional)", em que
a resposta média foi de 6,838, na qual o maior nimero de respostas indica presenca da
habilidade nos 6rgaos. O desvio padrdo das respostas foi de 2,196, CV 0,321 (Figura 42).

Figura 42 Estabelecer Colaboragdo e Parcerias
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Fonte: Dados do questionério.
Comparando as trés cidades quanto a essa varidvel, vislumbra-se que Betim tem

avaliacdo abaixo de Contagem e Belo Horizonte que foram avaliadas com valores préximos.
Betim teve 11 respostas resultando no valor médio de 6; Belo Horizonte com 32 respostas com
o valor médio de 6,969; Contagem com 31 respostas com o valor médio de 7. BH teve o desvio
padrdo de 1,787, CV 0,256, o primeiro quartil em 6, o segundo em 7, o terceiro em 8. Betim
teve desvio padrao de 3,162, com CV 0,453, com o segundo quartil em 6 e resposta méxima

em 10. Contagem, com o desvio padrao de 2,191, com CV 0,313, com o primeiro quartis em
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5, o segundo em 7, o terceiro em 9 (Figura 43). Portanto, a avaliacdo € boa, com dispersao de
respostas, especialmente em Betim.

Figura 43 Comparativo - Estabelecer Colaboracao e Parcerias
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Fonte: Autora, a partir de dados do questionario.
Percebe-se, no geral, que a Capacidade Organizacional ndo € tdo bem avaliada quanto a

capacidade analitica, com destaques negativos para a disponibilidade de capacitacdo para os
servidores e para a organizag¢do interna e ambiente politico institucional. Também a suficiéncia
de orcamento e de equipamentos ndo foram tdo bem avaliados e indica a necessidade de
melhora. Os mecanismos de coordenacdo, tanto intra quanto intergovernamental, pareceram
indicar a necessidade de lapidacdo, fato compreensivel dada as vdarias peculiaridades da
coordenacdo de politicas publicas brasileiras, potencializadas pela Constituicdo de 1988
(SOUZA, 2018). Na comparagdo das cidades, percebe-se um melhor desempenho constante de

Belo Horizonte, além da frequente terceira posicao de Betim.

5.2.3 Capacidade politica
A Capacidade Politica € a dimensao relacionada a capacidade de articulacdo, negociacao
e comunica¢do do Orgdo e seus agentes no processo de politicas publicas (GOMIDE et al.,

2014).

5.2.3.1 Capacidade Politica Individual

O nivel individual desta capacidade esta estritamente ligado a ‘perspicécia politica’ dos
agentes publicos (WU et al., 2015). Essa perspicicia € composta por algumas habilidades
individuais que foram objeto de investigacdo, nas cidades pesquisadas, por meio do
questiondrio. Frisa-se que as habilidades individuais ligadas a capacidade politica sdo
importantes para servidores publicos com cargo de alto escaldo, eminentemente politico, e para

analistas e especialistas em politicas para que incluam em suas andlises e decisdes fatores
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relacionados ao ambiente em que ocorre o processo de politicas publicas (RAMESH et al.,
2016; WU et al., 2018).

A perspicdcia politica estd relacionada a capacidade do burocrata de se relacionar,
comunicar e de promover os interesses do 6rgdo a que estd vinculado. Nesse sentido, avaliou-
se as varidveis "Estabelecer e gerir acdes com entes governamentais estaduais ou federais"
(série 1), "Estabelecer e gerir acdes com atores ndo governamentais (empresas, ONGs,
instituicdes de ensino)" (série 2), "Identificar os atores-chave dos processos politicos e
compreender seus interesses" (série 3); “Mobilizar parceiros para identificar solucdes e
planejar acOes conjuntas” (série 4); "Usar o conhecimento produzido internamente para a
mobilizacdo dos atores politicos" (série 5); “Comunicar as partes interessadas quanto as
decisdes politicas" (série 6). Na Figura 44, traz-se Diagramas de Caixas (Boxplot) com a
representacio das avaliacoes.

Figura 44 Relacionamento, Comunica¢do e Promocao dos Interesses Organizacionais
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Fonte: Dados do questionario.
As variaveis foram bem avaliadas, todas com média acima de 6, com a menor média

para o envolvimento e atuagdo conjunta com atores ndo governamentais (empresas, ONGs,
instituicdes de ensino), o que demonstra uma necessidade de sensibilizar e capacitar os
servidores para o didlogo democratico.

Na comparagdo entre as cidades, no quesito “Identificar os atores-chave dos processos
politicos e compreender seus interesses”, observa-se que a cidade de Betim tem uma avaliagao
pouco abaixo das outras duas cidades, que apresentam médias semelhantes, com uma dispersao
de respostas maior em Betim. Belo Horizonte, com 32 respondentes, obteve a resposta média
de 6,844, com CV 0,285, com desvio padrao de 1,953. O segundo quartil em 7 e limite mdximo

em 10. Betim, com 11 respondentes, teve a média de 5,909, com desvio padrao de 2,773, com
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CV 0,469, com o primeiro quartil em 3, o segundo em 7, o terceiro em 8. Contagem teve a
resposta média de 6,839, 31 pessoas responderam, com desvio padrao de 2,083, com CV 0,304,
o segundo quartil ficou em 7 e a resposta mdxima em 10, como ocorreu em Belo Horizonte
(Figura 45).

Figura 45 Comparativo — Identificar Atores Chave
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Fonte: Dados do questiondrio
A capacidade politica no nivel individual envolve ainda habilidades complexas, como

"Estabelecer bases institucionais para promover a confianga e apoio politico da sociedade"
(série 1), "Gerenciar conflitos" (série 2), "Compreender os trade-offs politicos (situagio “perde-
e-ganha’, custo de oportunidade, escolha politica) necessdrios para um acordo entre atores (série
3). Na Figura 46, representa-se a avaliacdo das varidveis pelos burocratas respondentes.

Figura 46 Capacidade Politica Individual - Habilidades Complexas
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Fonte: Dados do questionério.
Percebe-se uma melhor avalia¢do do quesito ‘gerenciar conflitos’, com média acima de

6, e as outras duas habilidades apresentam médias proximas a 6. Ha, portanto, uma boa

avaliacdo das habilidades politicas tidas como complexas.



119

Todas as habilidades politicas dos burocratas até aqui analisadas se relacionam
indiretamente com suas atividades de politicas publicas. Entretanto, hd algumas que sdao
diretamente relacionadas como a capacidade de "Articular as necessidades, as demandas e os
diferentes interesses que envolvem a drea de politica publica que vocé trabalha" (série 1) e
"Negociar com as partes interessadas relacionadas as politicas publicas" (série 2). Na Figura
47, representa-se a avaliacao dos quesitos no questiondrio, que apresentam boas médias, ambas
com 50% das respostas acima de 7.

Figura 47 Habilidades Politicas diretamente relacionadas as politicas publicas
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Fonte: Dados do questionario.
Especificamente sobre a habilidade de "Negociar com as partes interessadas

relacionadas as politicas publicas" (Figura 48), fez-se o comparativo entre as cidades.

Figura 48 Comparativo - Negociar Partes Interessadas
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Fonte: Dados do questiondrio
Betim foi a que apresentou a pior média no valor de 5,727, e também a maior dispersao

entre as respostas. Depois veio Contagem com 6,387 e Belo Horizonte com 6,594. Betim teve
11 respostas ao quesito, com desvio padrdo de 2,724, com CV 0,478, o primeiro quartil foi 3,

o segundo 6, terceiro 8. Contagem teve 31 respostas, com desvio padrao de 2,305, CV de 0,360.
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O primeiro quartil foi 5, o segundo 7, terceiro foi 8 e o dltimo 10. BH teve 32 respostas, com

desvio padrao de 1,932, com CV de 0,292. O primeiro quartil foi 6, o segundo 7, terceiro 8.

5.2.3.2 Capacidade Politica Organizacional

O nivel organizacional diz respeito a busca de legitimacao, aos meios de envolvimento
da populacdo e de parceiros no processo de constru¢do da politica piblica e também a
coordenacdo de politicas publicas (WU et al., 2015; 2018).

Assim, para avaliar esse nivel da capacidade politica, foi perguntado em questionario
em qual grau o respondente encontra a presenca de "Portais, mecanismos, meios de acesso a
informacao pela sociedade" no 6rgdo em que trabalha. A média das respostas dos 72 servidores
€ 6,181, com desvio padrdo de 2,434, CV 0,393 (Figuras 49). Percebe-se uma avaliacdo
positiva, com uma relativa dispersdo entre as respostas.

Figura 49 meios de acesso a informacao pela sociedade
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Fonte: Dados do questionério
Sobre a variavel "Transparéncia das agdes governamentais" a resposta média dos 73

servidores foi de 6,397, com desvio padrdo de 2,437. O primeiro quartil foi 5, o segundo 7, o
terceiro entre 8 (Figura 50). Apesar da média relativamente, hd uma grande dispersdo entre as

respostas.
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Figura 50 Boxplot Transparéncia
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Fonte: Dados do questionério
O recurso da Capacidade Politica Organizacional "Clareza nas funcles e

responsabilidades das diferentes organizagcdes envolvidas nos processos das politicas publicas"
foi avaliada com a resposta média em 6,139, com desvio padriao de 2,197, com coeficiente de
variacdo de 0,357 (Figura 51). Assim, o quesito foi bem avaliado com relativa dispersao das
respostas.
Figura 51 Clareza Fung¢des
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Fonte: Dados do questiondrio
Ja quanto a presenca da varidvel "Espacos participativos ativos e operantes que

permitam a escuta, o debate e a deliberac@o publica com a populagdo, atores ndo estatais e as
partes interessadas no processo politico", a resposta média é de 5,819, com desvio padrdo de
2,364, com coeficiente de variagdo em 0,406. O primeiro quartil ficou em 4, o segundo em 5,
o terceiro em 8 (Figura 52). Assim, a dispersdo nas respostas, bem como a média levemente
positiva indicam que os burocratas apontam a necessidade de necessidade de lapidacao,

melhora nos espacos participativos de debate e deliberagdo.
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Figura 52 Espacos Participativos
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Fonte: Dados do questiondrio
Sobre a varidvel "Nivel de acesso da secretaria aos principais decisores politicos" a

resposta média dos 70 servidores foi de 6,186, com desvio padrdo de 2,254 e coeficiente de
variacdo em 0,364. O primeiro quartil foi 5, o segundo 6, o terceiro 8 (Figura 53). H4 uma
avaliagdo positiva, porém com uma relevante dispersao, o que demonstra a falta de consisténcia
das respostas.

Figura 53 Boxplot Acesso aos Decisores Politicos
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Fonte: Dados do questiondrio
O recurso da Capacidade Politica Organizacional "Meios, canais, formas de

comunicagdo com as partes interessadas e o publico em geral" foi avaliado com a resposta
média em 6,236, com desvio padrdo de 2,217, com coeficiente de variacao de 0,355. O segundo

quartil ficou em 7 e a resposta maxima em 10 (Figura 54).
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Figura 54 Comunicagdo Partes Interessadas
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Fonte: Dados do questionério
No geral, a capacidade politica organizacional, apesar das boas médias apresentadas nas

respostas do questiondrio, ndo obteve destaque nas entrevistas, o que pode significar ou o nao
conhecimento pelos entrevistados das varidveis enquanto possiveis capacidades para politicas

publicas ou a irrelevancia das mesmas para a atividade de politicas publicas.

5.2.3.3 Capacidade Politica Sistémico

Ja o nivel sist€mico da Capacidade Politica, que diz respeito ao nivel de direcdo, capaz
de moldar todas as outras dimensdes da capacidade, ao nivel de confianca do governo, a
possibilidade de responsabilizagdo dos participantes envolvidos no processo de politicas
publicas, pela legitimidade do ente, a capacidade de interacdo do 6rgdo investigado com outros
atores no processo de politicas publicas (WU et al., 2015; 2018). Assim, serdo analisadas as
varidveis “Legitimidade politica do governo municipal” e “Responsabilizagdo das partes
participantes do processo de politicas publicas". Além disso, sdo abordados aspectos politicos
importantes: um, particular a cada municipio, no que se refere aos seus canais
institucionalizados de participag¢do da sociedade nos processos decisorios; e outro, a interacao
com os demais atores de politica publica, dando enfoque ao relacionamento na Regido
Metropolitana, seja com as instancias institucionais, seja entre os municipios, no que diz
respeito aos problemas urbanos compartilhados.

Para avaliar esse nivel da capacidade politica, foi perguntado em questiondrio em qual
grau o respondente encontra a presenca de "Legitimidade politica do governo municipal". A
média das respostas dos 71 servidores € 6,901, com desvio padrao de 2,211 e CV 0,320. (Figura
55). A questdo é bem avaliada, com uma leve dispersdo das respostas, que deve ser dar em

funcdo da avaliac@o de diferentes municipios.
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Fonte: Dados do questiondrio.
Sobre a varidvel "Responsabilizacdo das partes participantes do processo de politicas

publicas" a resposta média dos 66 servidores foi de 6.091, com desvio padrdo de 2.437 e CV
0,400. O primeiro quartil foi em 5, o segundo em 6, o terceiro em 8§ (Figura 80). Apesar da boa
avaliacdo, percebe-se uma dispersdo importante entre as respostas, significando inconsisténcia,
que pode ser causada pela diferenga entre os municipios.

Figura 56 Boxplot Responsabilizacdo Partes
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Fonte: Dados do questiondrio.

Ressaltando o papel da confianca e da legitimidade na capacidade para politicas
publicas, E8, da SMPU, pontuou como a corrupcao pode afetar o relacionamento do 6rgao com
a sociedade, minando sua capacidade politica. A inexisténcia de escandalos de corrup¢do pode

ser um ponto positivo para interacdo do 6rgao com a populagdo e os stakeholders.

a gente ndo teve processos de corrupg¢do no municipio (...) que tenha comprometido
essa capacidade, porque eu acho que o processo de corrup¢do no Brasil também € uma
coisa que combater deve dar uma defasagem imensa em qualquer capacidade
administrativa em todos os angulos, primeiro que vocé perde a confiabilidade da
populacio [...] e depois voce pede a capacidade financeira, porque ninguém [...], assim
investe, os investidores eles tentam ter uma harmonia de coisas, e vocé perde mesmo



125

uma energia, porque enquanto vocé€ estd combatendo e descobrindo a corrupgdo, vocé
ndo estd fazendo politica, acho que a gente teria sorte assim, porque se teve corrupgao,
a gente ndo viu (ES8).

O nivel de confianca no governo e seu grau de legitimidade pressupdem a existéncia a
de instituicdes no sistema juridico e administrativo existentes e operantes. A média das
respostas das trés cidades avaliadas foi de 6,757, com desvio padrdo de 2,123 e coeficiente de
variacdo em 0,314 (Figura 57). Portanto, o quesito foi bem avaliado com uma razodvel
dispersdo de respostas.

Figura 57 Instituicdes
30

25
20
15

10

[1,3] (3,5] (5, 6] (6, 8] (8,10]

Fonte: Dados do questiondrio.

A proxima variavel explorada refere-se aos canais ou espagos de participagdo. No
Brasil, do periodo pés CF/88 até o ano de 2018, foram ampliados os espacos para inser¢ao da
sociedade nas questdes relacionadas as politicas publicas, seja a institui¢do de conselhos, de
ouvidorias, de canais de comunicagdo, de consulta. Estes tiveram sua importancia reduzida,
apos 2019, com a posse do novo Presidente do Brasil.

Com o objetivo de investigar a intera¢cdo com a sociedade durante o processo de politicas
publicas, em questiondrio, perguntou-se aos servidores publicos das trés cidades com qual
frequéncia interagiam com os cidaddos individuais, as organizacdes da sociedade civil e os
conselhos e comissdes. Os resultados demonstraram uma alta interacdo e podem ser

visualizados nas Figuras 58, 59 e 60.



Figura 58 Frequéncia Interacdao Cidadaos Individuais
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Figura 59 Frequéncia Interacao Organizacdes da Sociedade Civil
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Figura 60 Frequéncia Interacdo Conselhos ou Comissdes Participativas
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destacou foi sobre a existéncia na capital da Conferéncia Municipal de Politicas Urbanas

realizada de 4 (quatro) em 4 (quatro) anos e que resultam muitas vezes na revisao da legislacao
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urbanistica, especialmente do Plano Diretor. Nelas hd a participagcdo do setor empresarial, setor

técnico e setor popular, e a prefeitura participa, porém sem direito a voto.

Além disso, a gente teve, mesmo ao longo de todo o processo da Conferéncia, um
processo de escuta dentro da Secretaria, de qualquer associagdo ou inclusive
individualmente para esclarecer algumas ddvidas com relagdo ao que a gente estava
discutindo durante a Conferéncia e uma série de realizacdes de encontros, né, tanto
no contexto de IAB [Instituto de Arquitetos do Brasil], CREA [Conselho Regional de
Engenharia e Agronomia], Universidade Federal (E8 — Assessora Técnica SMPU).

Sobre a participacao popular, E2, ressalta que “Todas as regionais da cidade [Contagem]
participaram com as demandas do dia a dia. Entdo tem o canal direto mesmo com a populagdo.
A populagdo hoje manda, € impressionante. Ela provoca”.

Explicitando seu entendimento sobre capacidade, E11, da Urbel, ressalta a importancia

dos conselhos e atuacao junto a sociedade como forma de dar continuidade as politicas publicas:

Outra coisa € vocé ir buscar uma maior interagdo com a populagdo, seja através desses

instrumentos formais de conselhos, tem gente que critica que os conselhos sdo
cooptados pelo poder publico, grande parte sio mesmo, mas de uma certa forma é
uma forma, um caminho para a sociedade conhecer e participar, no minimo abrir esse
leques, essas possibilidades de atuacdo da sociedade., (....) acho que a interlocucdo
com a sociedade € importante, no minimo para perdurar a politica publica.

Ainda quanto a participacdo, o entrevistado E10, da SMPU/BH, faz um contraponto
sobre a importancia da capacidade da burocracia local com o didlogo com a populagdo:“(...) se
a gente constréi um canal de didlogo, (...) a nossa possibilidade de ter sucesso, e ai o sucesso
eu ndo estou dizendo que € necessariamente impor politicas, mas de ter uma cidade melhor, é
muito maior". No seu entender, a boa implementagdo de politica publica "passa por uma (...)
disponibilidade de recursos tanto humanos como de estrutura, mas também pelo
desenvolvimento de canais de didlogo com a populagdo”.

Assim, corroborando os dados, tem-se que a Constituicdo, foi precedida de intensa
mobilizacdo social para garantir a incorporagdo de demandas de inimeros movimentos sociais
€, a0 mesmo tempo, criou uma série de mecanismos de participagdo popular, em paralelo aos
mecanismos da democracia representativa (ALVIM et al., 2010), sob a premissa de que "a
eficacia da politica ndo se estabelece apenas no interior do aparato estatal, mas na intersecao de
interesses e projetos com a sociedade civil" (TONELLA, 2013, p. 30).

Outra varidvel investigada nesta subcategoria foi a articulagdo com os demais poderes
e com 6rgaos de controle. Este aspecto foi considerado fundamental pelos entrevistados, mesmo
que desafios sejam também encontrados.

A interface das secretarias do executivo com os demais poderes € mais evidente na
relacdo com o Legislativo local. O contato com as cimaras municipais € maior devido as
constantes necessidades de os vereadores buscarem entendimento sobre as leis urbanas, tanto

para construir propostas quanto para debater algum assunto de interesse comum. Além disso, é
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comum que os representantes das secretarias sejam convocados para irem as Camaras para
participarem de audiéncia publicas, para atenderem demandas oficiais cuja finalidade € a
prestacdo de informagdes formalmente (pedidos de diligéncia) de projetos de lei.

Em questiondrio, perguntou-se aos servidores publicos das trés cidades com qual
frequéncia interagia com o Poder Legislativo Municipal (Camara e seus vereadores), 8,1%
respondeu que interagia sempre, 10,8% frequentemente, 24,3% eventualmente, 33,8%
raramente e 23%, nunca (Figura 61).

Figura 61 Interacdo Poder Legislativo Municipal
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Fonte: Dados do questionério
Com o poder Judicidrio, as demandas normalmente sdo para prestar informacdes sobre

processos especificos, o que gera uma percepcao geral de um relacionamento mais distante.
Com o Ministério Publico e a Defensoria, hd relatos de uma aproximacdo maior, havendo a
possibilidade de dialogar, principalmente em questdes que envolvem a regularizacao fundidria,
0 que vai abarcar a demanda de uma associa¢do ou de um morador, por exemplo.

Ainda, sobre a frequéncia dessa interacdo com o Ministério Publico, esse foi apontado
como o maior demandante da secretaria por E4, Subsecretirio de Servicos Urbanos de
Contagem: "Coisa que mais a gente hoje trabalha: eu vou te falar uma coisa que vocé vai se
surpreender, o que mais nos demanda? Ministério Publico. O Ministério Publico interfere em
coisas da regido, na administragdo publica". E continua: "Quer dizer, ele detecta alguma coisa...
nao estou falando negativamente ndo... ele detecta alguma coisa, ele cobra, ele faz e ele quer
uma resposta imediata (...)".

Ainda, E8 e E9, Assessora e Diretora da SMPU/BH, relataram que, durante a
conferéncia municipal de politicas urbanas de Belo Horizonte, houve interferéncia continua do
Ministério Publico e do Judicidrio, tendo sido relatado que, para a continuidade da Conferéncia
Municipal de Politicas Urbanas, a prefeitura precisou assinar um TAC (Termo de Ajustamento

de Conduta) com o Ministério Publico. E, em outro momento, foi necessario recorrer de uma
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decisdo de 1? instancia para assegurar o prosseguimento das atividades da conferéncia por meio
de uma liminar em acdo movida pelo setor empresarial.

Em questiondrio, perguntou-se aos servidores publicos das trés cidades com qual
frequéncia interagia com os representantes do Judicidrio e do Ministério Puablico, 6,8%
respondeu que interagia sempre, 9,9% frequentemente, 27% eventualmente, 28,4% raramente
e 28,4%, nunca (Figura 62).

Figura 62 Interacdo com representantes do Judiciario e do Ministério Publico
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Fonte: Dados do questionério
Sobre a frequéncia com que interagem com os 6rgdos de controle, especialmente

tribunais de contas e controladorias, 1,4% dos respondentes indicaram que interagia sempre,
1,4% frequentemente, 10,8% eventualmente, 25,7% raramente e 60,8%, nunca (Figura 63).

Figura 63 Interacio Orgdos de Controle
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Fonte: Dados do questionério
Essa frequéncia mais baixa pode ser explicada com a natureza das fiscalizacdes desses

orgdos, que sdo, preponderantemente, respondidos pelos setores contdbeis e juridicos das
institui¢oes.

No tocante ao relacionamento com outros niveis federativos, notadamente Unido e
Estado, foi questionada a frequéncia também em questiondrio. Conforme Figura 64, a
frequéncia da interacdo com a esfera federal foi respondida por 35,1% como nunca, 36,5%

como raramente, 14,9% como eventualmente, 9,5% como frequentemente, 4,1% como sempre.
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Figura 64 Frequéncia Interacdo Esfera Federal
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Fonte: Dados do questionario
A frequéncia da interacdo com a esfera estadual foi respondida 29,7% como nunca,

40,5% como raramente, 20,3% como eventualmente, 6,8% como frequentemente e 2.7% como
sempre (Figura 65).
Figura 65 - Interacdo Esfera Estadual
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Fonte: Dados do questionario
Os resultados divergem dos depoimentos das entrevistas, que indicaram quase

unanimemente frequente interacdo com a esfera federal. A divergéncia pode ser explicada pelo
perfil dos respondentes do questiondrio e das entrevistas, porque os primeiros sdo pessoas de
variados cargos e com diferentes fungdes dentro do processo de politicas publicas, enquanto os
entrevistados ocupam cargo de maior escaldo. Assim, o modo de interacao pode ser diferente a
depender do cargo exercido, bem como a percep¢ao da interacao pode diferir, vez que os que
ocupam cargo mais altos tendem a ter uma visdo mais global das atividades dos 6rgdos.

Na URBEL indica-se, por exemplo, que basicamente ndo hd interacdo de politica

publica com o Estado,

O que a gente tem com o governo estadual é muito através das concessiondrias,
COPASA e Cemig. Primeiro porque qualquer obra de urbanizacdo vocé tem agua,
esgoto e luz, entdo essa relagdo € continua, e até boa (...). Isso acontece com a Cemig
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também, ndo tdo frequente quanto a COPASA, mas acontece com remogdo de familia
debaixo de linha de alta tensdo. Fora isso, as vezes tem alguma acdo esporddica,

2

através do bolsa moradia, que é um programa municipal, dentro da politica de
habitagdo....por exemplo, estdivamos com um convénio recente, com a COHAB para
o pagamento de bolsa moradia, de umas familias que tiveram que ser removidas (E11).

Sobre a COPASA, ha uma participacao financeira em politicas publicas por parte da
empresa, continua E11 "O fundo municipal de saneamento do municipio, que é gerido pela
SMOB, secretaria de obras, € alimentado, metade dele, com recursos da COPASA, e € um
recurso que € muito usado nas a¢des de intervengdo em favela”.

Em todas as entrevistas, os burocratas indicaram nao terem conhecimento de politica
publica urbana, ou até mesmo programa, acdo ou projeto na drea cuja a implementagdo é
compartilhada entre as trés esferas de governo.

Analisa-se a questdao metropolitana, como componente da capacidade politica no nivel
sistémico. Esta interacdo ocorre em uma arena na qual os problemas sdo percebidos como
imbricados a uma teia, uma malha, que traz consigo vérias questdes complexas. O tratamento
das questdes de forma conjunta esbarra, justamente, dentre outros fatores, nas assimetrias de
capacidades. As divisas de uma regido metropolitana sdo t€nues e demandam colocar em pauta
os anseios divergentes de cada municipio, para buscar a convergéncia em prol do adequado
funcionamento dos sistemas urbanos uns dos outros. No geral, visualizou-se pouca interacao
entre 0s municipios e entre os municipios e os 6rgaos de gestao metropolitana, especialmente a
Agéncia Metropolitana.

O recurso da Capacidade Politica "Interacdo com os municipios da regido
metropolitana" foi avaliado com a resposta média em 5,114, com desvio padrao de 2,130 e
coeficiente de variacdo de 0,449 (Figura 66). 70 servidores responderam a questdo. Trata-se de
resposta média baixa com importante dispersdo das respostas, o que demonstra a baixa interagao
entre os municipios, o que € reforcado por outros dados e pela literatura.

Figura 66 Interacao Municipios RM
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Fonte: Dados do questionério



Em consonancia com a baixa avaliacdo da questido do quesito “Interacdo com os outros
municipios da regido metropolitana”, também no questiondrio foi solicitado que os servidores
respondentes apontassem a frequéncia com que interagia com os municipios metropolitanos e
a resposta foi igualmente ruim. 44,6% responderam que em seus trabalhos em politica piblica
urbana nunca interagiram com a regido metropolitana, 33,7% responderam que raramente
interagia, 14,9% indicou que eventualmente interagia e somente 2,7% respondeu que
frequentemente interagia. A frequéncia “sempre” nao teve resposta (Figura 67).

Figura 67 Frequéncia Interacao Municipios da Regido Metropolitana
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Fonte: Dados do questionério.
Em entrevista, foram citadas mais parcerias ja finalizadas do que atuais (E6, E4, E11),

atribuindo algumas causas a essa escassez de interacdo: diferenca de estrutura e porte dos
municipios, autonomia municipal e o status constitucional da Regido Metropolitana, de

dificuldade relacional, problemas de comunicacdo, como aponta E3:

Por exemplo, um exemplo simples: a gente 14 na secretaria faz um procedimento que
é parecido com o EIV (Estudo de Impacto de Vizinhanca), 1d do Estatuto da Cidade
que a gente chama de Relatério de Impacto Urbano para grandes empreendimentos.
Empreendimentos de impacto. E ai chegou pra gente um pedido de um conjunto
residencial bem na divisa com Belo Horizonte. O conjunto é em Contagem mas o
acesso € por Belo Horizonte bem na chegada da Via Expressa ali. A gente chegou a
consultar a prefeitura de Belo Horizonte no sentido deles poderem se posicionar,
quanto aos impactos e tal... A reciproca ndo aconteceu. Belo Horizonte implantou
Camargos ali um conjunto residencial com acesso exclusivamente por Contagem, eles
ndo t&m acesso por Belo Horizonte, e hora nenhuma o municipio de Belo Horizonte
fez qualquer tipo de consulta no sentido de: olha vocés tém a oportunidade de falar,
de solicitar alguma coisa porque no tratamento desse empreendimento vocé pode
solicitar ao empreendedor determinadas medidas para mitigar os impactos. Hora
nenhuma Belo Horizonte se colocou. O conjunto aconteceu, estd 14 e o acesso é por
Contagem, o impacto todo é de Contagem e é um grande conjunto (E3).

A SMPU/BH (E10), atribui a distancia da relacdo a autonomia municipal que dificulta

a constru¢do de consensos. No mesmo sentido, E11, da Urbel, entende que:

o problema das regides metropolitanas ¢ uma questao que envolve a estrutura de
esfera de governo. O pais tem...federal, estadual, municipal...e essa instancia
metropolitana ela fica solta...de uma certa forma ligada ao Estado, mas os municipios
tem autonomias tdo fortes que impedem essas agdes, dificultam, ndo é que
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impedem...qualquer possibilidade de articulacdo com o outro prefeito envolve a
discussdo politica, interesse politico, essa dificuldade para mim ela s6 vai ser vencida,
eu acho, quando vocé estiver numa esfera de estrutura de pais consolidada, se ndo, eu
ndo consigo ver se ficar na boa vontade...de prefeito a, b e ¢ se juntarem e articularem.

De fato, a acdo conjunta ndo é favorecida pela nossa realidade federativa, que
intensificou a descentraliza¢ao e aumentou a autonomia municipal, levando a um ambiente mais
competitivo do que cooperativo. E, para piorar, a gestdo metropolitano prevista da CF/88 é
fundamentada na cooperagdo, dada a inexisténcia de mecanismos coercitivos que possam ser
eventualmente utilizados pelos gestores de RM (ROLNIK et al., 2000; SANTOS et al., 2013;
FERNANDES et al., 2015; PERES et al., 2018; MOL et al., 2019).

Da subsecretaria de servicos urbanos de Contagem E4 aponta como dificultador ainda
a diferenca de porte e de estruturas organizacionais dos municipios da RMBH. Segundo MEZA
(2016), a heterogeneidade entre municipios metropolitanos sugere a presenca de significativas
assimetrias de recursos e aumenta a incerteza e os desequilibrios na formacao de uma parceria
estavel.

Essa relac@o entre os municipios, entretanto, € vista como salutar por todos, apesar de
ainda precdria. A necessidade de interacdo € ressaltada principalmente sobre questoes
relacionadas a transito, residuos s6lidos e abastecimento de dguas (E3, E4, E8, E9, E10).

A cooperacgdo intermunicipal pode ser fomentada com a criagdo de um ator neutro em
face das barganhas e dos conflitos intergovernamentais envolvidos que pode também oferecer
uma estrutura permanente com um corpo profissionalizado capaz de reduzir as fragilidades
técnicas e as incertezas de mudanga de governo nos municipios (ABRUCIO et al., 2013). O
arranjo institucional metropolitano, que na RMBH € constituido pela Agéncia Metropolitana,
pela Assembleia Metropolitana e pelo Conselho Deliberativo, podem fomentar a construgdo de
politicas urbanas comuns. Ocorre que os dados primdrios demonstram que essas institui¢oes
ainda ndo alcangaram esse objetivo.

Em questiondrio, foi perguntado sobre a "Interacdo com a agéncia metropolitana,
assembleia metropolitana e conselho deliberativo metropolitano", a resposta média dos 70
burocratas, na escala de 1 a 10, é de 5,629, com desvio padrao de 2,266 e CV de 0,402. O
primeiro quartil ficou em 4, o segundo em 5.5, o terceiro em 7,25 (Figura 68). Tem-se uma

avaliacdo levemente positiva, porém com grande dispersao.



Figura 68 Boxplot Interacao Agéncia Metropolitana
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Fonte: Dados do questionario
Questionados sobre a frequéncia com que se relacionavam com cada uma das

institui¢cdes do arranjo metropolitano, a frequéncia indicada pode ser considerada muito baixa.
Em todas elas, 50% ou mais dos servidores envolvidos com trabalhos em politicas publicas
urbanas indicaram nunca ter interagido, 27 % ou mais indicam que raramente interagem e menos
de 10% indicaram uma interacdo frequente com a Agéncia metropolitana, a Assembleia
metropolitana e o Conselho Deliberativo (Figuras 96, 97 e 98).

Figura 69 Frequéncia Interagdo Assemb. Metropolitana
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Fonte: Dados do questionério
Figura 70 Frequéncia Interacdo Conselho Deliberativo
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Figura 71 Frequéncia Interacdo Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano
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Fonte: Dados do questionério
Foi relatado (E7, E8, E9, E10) que a maior interagdo com as institui¢des metropolitanas

ocorreu “na época do PDDI (Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado do Estado) e com o
macrozoneamento”. E que, atualmente, ela se da basicamente com a Agéncia Metropolitana a
qual cabe, segundo o Decreto Estadual n°® 44.646, de 31/10/2007, emitir anuéncia prévia nos
processos de desmembramentos do solo, cuja drea total da gleba origindria seja igual ou
superior a 20.000 m? (vinte mil metros quadrados) nas dreas urbanas dos municipios integrantes
das regidoes metropolitanas (MINAS GERALIS, 2007). Assim, a maior interacdo atual entre BH,
Betim e Contagem e o arranjo metropolitano se dd em fun¢do em decorréncia de uma obrigagcao
legal.

O relato de E10 busca ponderar essas dificuldades ao mencionar que “isso tudo ¢
razoavelmente novo, com o fortalecimento da Agéncia [Metropolitana], que é uma coisa
recente, de 10 anos para cd (...) antes disso era uma situacdo um pouco mais afastada”. E sobre
a construgdo de politicas em conjunto reconhece que € “um processo interessante, mas ¢ um
processo novo, essa situacdo de construcdo de politicas em conjunto ndo € uma situacao
cotidiana”. Houve ainda quem lembrasse do Plambel, antigo 6rgdo de interacdo metropolitana,
constituido durante a ditatura militar, tendo o classificado como “eficiente na gestio da RMBH”
(E6).

Ponto controverso no arranjo metropolitano diz respeito ao Fundo Metropolitano. ES,
da SMPU, indica a falta de financiamento como um dificultador para as a¢cdes metropolitanas
e ressalta que o Fundo instituido € insuficiente dado que Belo Horizonte é o que mais contribui,
seguido de Betim e Contagem, e o restante ndo contribuiriam com “quase” nada. De fato, o
projeto de lei do estatuto da metropole recebeu veto na parte referente a criacdo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado (FNDUI), o que ressalta o descaso com o tema
metropolitano pelo Poder Executivo Federal bem como o desconhecimento para com um dos

seus principais desafios que € o financiamento das suas atividades (FERNANDES et al., 2015).


http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=DEC&num=44646&comp=&ano=2007
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Sabe-se, porém, que a tentativa de criagdo de fundos comuns nas regides metropolitanas da
América, como um todo, em geral falhou dado o ambiente de baixa coopera¢do intermunicipal
(WILSON et al., 2015).

Por outro lado, quanto a contribuicio maior de BH, Betim e Contagem ao Fundo
Metropolitano, observa-se que hd uma desigualdade de autonomia financeira e fiscal entre os
municipios brasileiros e essa desigualdade € reproduzida em quase todas as regides
metropolitanas em relagdo ao seu municipio-sede e os demais municipios componentes da RM
(FERNANDES et al., 2015), o que fard com as capitais € os outros municipios niucleo
dispensem mais recursos nos fundos e consércios que a RM venha a constituir junto com os
municipios médios e pequenos (SANTOS et al., 2013). Essa assimetria, no caso da RMBH, como
pondera E8, pode levar inclusive a ineficécia da institui¢do do Fundo Metropolitano na RMBH,
dado o seu inexpressivo valor frente as necessidades de politicas publicas.

Em suma, sdo poucas politicas implementadas em conjunto, a atuacdo da Agéncia
Metropolitana € recente e ainda se mostra timida. Com isso, esses apontamentos identificados,
convergem para aquilo que Pires (2010, p. 182-183) considerou como “desafios para a
construcdo de uma governanga cooperativa na Regido Metropolitana de Belo Horizonte”, que
requerem a necessidade de desenvolver a articulagcdo “intersetorial sociedade-Estado-setor
privado (...) a partir da compreensdo de que a populacdo, em posicdo ativa, pode e deve
contribuir para a identificacdo de problemas e para a discussdo de solucdes, e que entidades da
sociedade civil, movimentos sociais € empreendedores precisam compartilhar solucdes e
responsabilidades com a esfera governamental”.

Por fim, questionou-se a interacdo com representantes de consércio, com resultados
indicando baixissima interacao, 63,5% dos servidores das cidades investigadas indicam nunca
ter interagido, 23% indicam que interagem raramente, 9,5% indicam ter interagido

eventualmente e somente 4,1% apontaram que a interacdo se da frequentemente (Figura 72).



137

Figura 72 Frequéncia Interacdo Consércios municipais
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Fonte: Dados do questionério
A baixa interagdo pode ser explicada porque, normalmente, sdo feitos por municipios

que tem semelhangas de porte e de desenvolvimento, sendo mais comuns entre cidades
pequenas (SKIN et al., 2009; ABRUCIO et al., 2013).

Foi ressaltado por E8, da SMPU, a troca de experiéncias com outras capitais brasileiras
(Sao Paulo, Rio de Janeiro e Curitiba, por exemplo). Essas cidades estdo formando uma rede
de troca de informacdes e experiéncias para suprir a falta da articulaciao que o antigo Ministério
das Cidades exercia. Inclusive, no governo federal, foi o extinto Ministério o principal ator
mencionado, pois era a entidade do governo central voltada as politicas urbanas.

H4 que se ressaltar, porém, que para a constituicdes de consdrcios, pressupde-se alguma
contiguidade territorial, proximidade, ou pertencimento a mesma regido geografica. Nesse
sentido, ndo incluem as associacdes que compartilham informagdes sem ter-abordagem
territorial, possivelmente visando apenas aumentar seu poder politico contra entidades supra-
locais ou fortalecer sua capacidade institucional. (Meza, 2019).

Cabe ressaltar que a SMPU/BH mantém também parcerias internacionais com a
Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU), Lincoln Institute (Institute Lincoln of Land Policy),
que € um instituto de gestdo da valorizacdo da terra urbana e WRIBrasil, que € uma instituicao
americana, que cuida das questdes de mobilidade, além do o ICLEI (Governos Locais pela

Sustentabilidade).

5.2.4 A Capacidade para politicas publicas na RMBH

A Constitui¢do coloca a cargo do Poder Executivo Municipal a implementagdo das
politicas urbanas, o que se torna possivel com a presenca da policy capacity, que nada mais é
que ‘“conjunto de habilidades e recursos — ou competéncias e aptiddes — necessdrias para
executar fungdes relacionadas aos processos das politicas publicas” (WU et al., 2015). A

capacidade para politicas publicas estd estruturada em 3 dimensdes, analitica, operacional e


https://prefeitura.pbh.gov.br/noticias/pbh-realiza-cursos-sobre-mercado-de-solos-e-assentamentos
https://www.iclei.org/
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politica, presentes em 3 niveis, individual, organizacional e sistémica. No Figura 73, é possivel
comparar a teoria sobre policy capacity com os resultados entrados no presente estudo.

Figura 73 — Teoria sobre policy capacity versus resultados

e Teoria: A capacidade analitica, conforme Wu et al. (2015), é o que possibilita a organizagdo gerar dados,
bem como fazer discussdo ou interpretacdo dos dados disponiveis (cientificos, estatisticos) sobre um
problema publico, com o objetivo de tomar uma decisdo de politica publica tecnicamente segura.

e Evidéncia do Estudo: O “conhecimento técnico”, que é a conjugagao entre formacdo e experiéncia, foi
entendido como a forga motriz das politicas urbanas municipais, apontado como o principal

. recurso/habilidade para todas as etapas do ciclo de politica publica em todas as entrevistas. A habilidade de
| "Lidar com a legislagdo (leis, portarias, decretos) relacionada a area de politica publica na qual trabalho"
teve destaque tanto nas entrevistas quanto no questionario (resposta média 8,257), sinalizando a
importancia para os processos de politica publica urbana. De maneira gera, tem-se que nos trés municipios
as habilidades individuais relacionadas a capacidade analitica sdo bem avaliadas pelos respondentes e
entrevistados, com as médias das respostas do questionario sempre acima de 6. A Secretaria Municipal de
Obras e Servicos Urbanos de Contagem possui 90% dos seus quadros técnicos como nao efetivos em
contraste com as respostas dos burocratas nos questionarios indicaram que 63,5% sdo servidores
concursados. Os municipios com mais de 20% de burocracia profissional, estatutarios com formacgédo
superior, podem ser relacionados com a maior chance para implementagdo de uma agenda de politicas
urbanas Marenco (2017). O mesmo desempenho ndo é encontrado na capacidade analitica nos niveis
organizacional e sistémico, onde as médias das respostas sdo um pouco menores. Destacando-se o baixo
desempenho de Betim no acesso aos dados produzidos dentro do préprio municipio e também fora dele.
Belo Horizonte se destaca na produgdo, gestdo e compartilhamento de dados.

Capacidade
Analitica

| J

e Teoria: A capacidade operacional representa o conjunto de habilidades e recursos que
permitem ao o6rgdo publico coordenar e alinhar os recursos no processo de construgdo de
politicas publicas, de modo que essas possam ser implementadas (WU et al., 2015).
Evidéncias do Estudo: Percebe-se, no geral, que a Capacidade Organizacional ndo é tdao bem
avaliada quanto a capacidade analitica, porém com boa avaliagdo das habilidades
individuais, especialmente a de atendimento ao publico. As habilidades de “elaborar,
negociar, gerir e fiscalizar contratos, convénios, termos de fomento, termos de colaboragdo e
outros instrumentos de parceria” e de “captacdo de recursos” apareceram abaixo da média
Capacidade da avaliagdo das outras habilidades individuais, o que revela coeréncia na avaliagdo vez que
Operacional sdo relacionadas entre si. Nos niveis organizacionais e sistémicos, destaque negativo para a
disponibilidade de capacitagdo para os servidores e para a organizagdo interna e ambiente
politico institucional. Também a suficiéncia de orcamento e de equipamentos ndo foram tao
bem avaliados e indica a necessidade de melhora. Os mecanismos de coordenagdo, tanto
" intra quanto intergovernamental pareceram indicar a necessidade de lapidagdo, fato
compreensivel dada as varias peculiaridades da coordenagdo de politicas publicas brasileiras,
potencializadas pela Constituicdo de 1988 (SOUZA, 2018). Na comparacdo das cidades,
percebe-se um melhor desempenho constante de Belo Horizonte, além da frequente
terceira posi¢ao de Betim.
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e Teoria: A Capacidade Politica é a dimensdo relacionada a capacidade de articulagdo, negociagdo e
comunicacdodo 6rgdo e seus agentes no processo de politicas publicas (GOMIDE et al., 2014).

* Evidéncias do Estudo: Na capacidade politica, percebe-se uma superioridade de Belo Horizonte,
especialmente no nivel sistémico dado sua grande relagdo com 6rgdos externos, até mesmo internacionais.
No geral, percebe-se uma inferioridade de Betim quanto a presenga das capacidades. As habilidades
individuais relacionadas a capacidade politica, foram bem avaliadas, com destaque positivo para a
capacidade individual de ‘gerenciar conflitos’. Quanto a habilidade relacionada ao envolvimento e atuagdo
conjunta com atores ndo governamentais (empresas, ONGs, institui¢des de ensino) hd uma avaliagdo abaixo
da média o que demonstra uma necessidade de sensibilizar e capacitar os servidores para o diadlogo
Capacidade dem_o.cra'tfco. Issp reforca-se no nivel organ_izacional, com uma avaliagdo f_raca sgbrefa e_xisténcia de espagos

Politica participativos ativos e operantes que permitam a escuta, o debate e a deliberagdo publica com a populagao,
atores ndo estatais e as partes interessadas no processo politico. A capacidade ‘politica organizacional,
apesar das boas médias apresentadas em questionario, ndo obteve destaque nas entrevistas, o que quer

A _/ dizer o ndo conhecimento das varidveis enquanto possiveis capacidades para politicas publicas ou a

irrelevancia das mesmas para a atividade de politicas publicas. No nivel sistémico, constata-se a presenca de
legitimidade e confianga no governo, corroborados pela inexisténcia de casos de corrupcdo de grandes
proporgdes nas cidades e 6rgdos investigados. Porém, revela-se que o relacionamento com os demais
municipios da regido metropolitana e com os 6rgdos do arranjo metropolitano instituido na RMBH foi mal
avaliado em questionario, com o reforco dos depoimentos das entrevista, o que revela que a insercdo
metropolitana para os grandes municipios pode trazer mais encargos que facilidades e que merece ser
fortalecida a cooperagdo intermunicipal nesse contexto.

Fonte: elaborada pela autora.
Por fim, sobre os diferentes tipos e niveis de capacidade, hd um depoimento que,

exemplificando o que Wu et al. (2015, 2018), pontua como um dos aspectos do seu modelo

tedrico, o “aninhamento das capacidades”:

Esta secretaria reuniu nos dltimos anos individuos de alta capacidade técnica na drea
das engenharias, da engenharia elétrica, engenharia de producdo, engenharia civil,
também uma equipe de boas arquitetas, entretanto a secretaria nio teve a oportunidade
de mostrar as suas competéncias técnicas em realizagdo de obras porque, como eu
disse, nos dois primeiros anos desse governo, o maior empenho concentrou em liberar
os recursos em simultaneidade desenvolver os projetos, embora com muito atraso
(EO6).

O aninhamento das capacidades diz exatamente sobre o fato desses recursos de
diferentes niveis se afetarem mutuamente. Esse aninhamento pode ser percebido nesse exemplo
na forma como recursos financeiros disponiveis e a lideranca, influenciam diretamente a
habilidade dos analistas de realizar seu trabalho de politica publica, demonstrando-se direta
interacdo entre os niveis organizacionais e individuais.

Essa interdependéncia ja era pontuada por PETER et al. (2004), por meio dos seus trés
conceitos de capacidade analiticamente distintos, mas interdependentes. E certo, porém, que a
realidade dos municipios metropolitanos parece indicar que ndo € a capacidade politica no nivel
sist€émico que conforma todas as outras (WU et al. 2018), mas o sustentaculo de todo o trabalho
de politicas urbanas € a capacidade analitica individual dos burocratas, como apontado nas

avaliacdes do questiondrio e também nas entrevistas.
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5.3 Classificacao Hierarquica Descendente e Nuvem De Palavras

As entrevistas realizadas foram transcritas e agrupadas em um corpus que foi submetido
a andlises textuais com o uso do programa IraMuTeQ. Realizou-se, assim, com o texto todo a
Classificag¢do Hierdrquica Descendente (CHD) e posteriormente selecionou-se os textos com as
perguntas relacionadas a Regido Metropolitana e a Capacidade para fazer a nuvem de palavras,
dada a centralidade dos dois temas no estudo.

O corpus apresentou 49.525 ocorréncias de palavras, com 5.214 palavras distintas. Apds
a realizacdo da Classificacdo Hierdrquica Descendente (CHD) pelo software IRaMuTeQ
obteve-se um aproveitamento de 78,57% do texto que correspondeu a 1.100 Segmentos de
Texto (STs). De acordo com Camargo (2005), a CHD consegue resumir de maneira adequada
o corpus quando 75% ou mais dos segmentos de textos (STs) foram classificadas.

A CHD distinguiu quatro classes. Na primeira particao, o corpus foi dividido em dois
subcorpus, separando o que resultou nas classes 1 de um lado e nas classes 2, 3 e 4 de outro.
Em uma segunda parti¢do, o subcorpus maior foi dividido, originando a classe 2. A terceira
particdo distinguiu a classe 3 e a classe 4. A classe 3 apresentou o maior numero de segmentos
de texto (ST), 331 STs, correspondente a 30,1%, seguida pela classe 2, com 328 STs, com
29,8%. A classe 1 apresentou 317 STs ou 28,8% dos STs e, por fim, a classe 4 apresentou 124

STs, representando 1,3% do corpus, conforme observa-se na figura 74.
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Figura 74 — Divisdo do corpus em 4 classes pela CHD

CORPUS
[ I
RELACIONAMENTOS E
DEMANDAS DOS
MUNICIPIOS
RELACIONAMENTO
METROPOLITANO
CLASSE 1 CLASSE 2 CLASSE 3 CLASSE 4
Capacidade, Atribuicdes e | Participacido Popular e | Demandas e Problemas | Regiio Metropolitana -
Acdes Politicas Urbanas das Cidades Localidades e Interacio
317 STs 328 STs 331STs 124 STs
28.8% 29.8% 30.1% 11.3%

PALAVRAS N £ PALAVRAS | N | PALAVRAS | NV | o2 PALAVRAS | N° | #2

Belo
Recurso 69 | 98.32 Conferéncia 65 | 122.64 | Cidade 89 | 53.07 Horizonte 77 | 411.96
Obra 47 | 75.83 Plano diretor 66 | 107.28 | Problema 55 | 27.70 Betim 14 [ 111.61
Federal 53 | 59.08 Empresarial 15 | 357 Demanda 43 | 26.10 Contagem 75 | 93.36

Ribeirdo das
Saneamento 21 | 52.88 Discussdo 27 | 3042 Ministério 20 [ 19.33 Neves 10 | 62.34
HabitagZo 58 | 40.20 Instrumento 23 | 26.34 Populagdo 38 | 14. Nova Lima 7| 5545
Planejamento 64 | 30.93 Delegado 10 | 23.7 Cameld 15 | 13.52 Ibirité 7] 5545
Lideranca 2 | 2336 Vereador 8 | 18.97 Judictario 7| 10.36 Industrial 10 | 47.66

Vargem das
Avaliagio 9 ]2241 Participativo 11 | 14.36 Financeiro 13 | 9.58 Flores 5139353
Monitoramento 22 | 21.10 Qutorga 8| 1281 Dinamica 6| 813 Sul 5 | 39.53
Orcamento 10 | 18.42 Cidadido 12 | 11.83 Limitacio 6| 8.13 Barreiro 5] 3933
Implementagio 16 | 16.88 Popular 12 | 11.83 Seguranga 6| 8.13 Vizinho 8 | 32.72
Técnica 18 | 16.81 Plenério 5 11.82 Concurso 6| 8.13 Esmeralda 4 | 31.60
Formulagéo 11 | 1522 Escutar 51 11.82 Dinheiro 8| 773 Divisa 6 | 31.32
Residuo 8 | 13.33 Grupo 9| 997 Hospital 3| 699 Agua 9 | 27.84
Equipamento 8 | 1333 Regional 20 | 8.87 Regramento 3169 Bacia 7 ]2549
Regularizagio 8] 1353 Encontro 6| 826 Corrupgio 3] 699 Pampulha 10 | 23.96
Urbanizagdo 7(11.12 Audiéncia 6 | 8.26 Carro 51595 Metropolitano | 33 | 9.78
Coordenagdo 71 11.12 Temitico 3| 7.08 Cotidiano 51 595 Interagir 6 | 9.05

Infra-
Compartilhar 711112 Rediscutir 3] 7.08 Arranjo 4| 385 estrutura 14 | 847

Relacionamen
Capacidade 29 | 10.08 Aprendizado 3] 7.08 Defensoria 4] 385 to 10 | 833
Captacio 4 | 992 Mesa 13 | 6.33 Transito 4 | 6.02
Gerenciamento 41992 Capacitacdo 51604 Universidade 8 [354
Dado 32 | 949 Dialogo 14 | 5.06 Ambiental 13 [ 5.00
Geoprocessament
o 3] 743 Representante 8] 411 Articulacio 9 | 442
Indicador 5| 641 Sociedade 20 | 3.96 Virio 51414
Censo 51 641 Apreciacdo 4| 392
Loa 51641
PPAG 61421

Fonte: Autora, a partir de dados coletados pelas entrevistas.
A figura 101 mostra o dendograma da CHD do corpus dividido nas quatro classes com

o vocabulario dos seus respectivos segmentos de texto. Cada classe foi nomeada de acordo com
seu conteudo associado, sdo elas: Capacidade, Atribui¢cOes e Acdes; Participagdo Popular e
Politicas Urbanas, Demandas e Problemas das Cidades e Regido Metropolitana — Localidades

e Interacoes.



142

5.3.1 Capacidade, Atribuicdes e A¢des

Parte dos dados textuais aproveitados pela CHD formaram a Classe 1, nomeada de
“Capacidade, Atribuicoes e A¢oes”, corresponde a 28,8% do texto aproveitado na CHD com
317 STs. A maior parte dos STs desta classe foi produzida pelo Secretario Municipal de Obras
e Servicos Urbanos de Contagem, pela Diretora de Planejamento da URBEL/BH, pelo
Supervisor da Secdo de Estudos de Impactos de Vizinhanga, pelo Subsecretdrio de Servigos
Urbanos da Contagem e pelo Superintende de Regulacdo Urbana de Contagem.

Percebe-se dos seguimentos e palavras de maior incidéncia da classe que se congregou
trechos que discutiam as agdes, atribuicdes e a capacidade para politicas publicas dos 6rgdos
pesquisados. Dentre as palavras que se sobressairam na andlise sobre as atribui¢des, tem-se
Obra, Federal, Saneamento, Habita¢do, Planejamento, Avaliacdo, Implementacao, Formulagao,
Residuo, Regularizagdo, Urbanizacdo, Coordenacdo, Compartilhar, Gerenciamento,
Geoprocessamento, LOA, PPAG. E sobre capacidade, as palavras: Técnica, Censo, Dado,
Indicador, Lideranca, Equipamento, Orcamento, Capacitagdo e a propria palavra Capacidade.

As palavras sobre atribuicdes e acdes rementem ao conceito € aos tipos de politicas
publicas urbanas, bem como ao ciclo de politicas publicas. J4 o grupo referente a capacidade,
traz as varidveis mais citadas em entrevista dos trés tipos de capacidade: analitica, operacional
e politica.

A palavra de maior destaque, Recurso, é central no conceito de policy capacity, qual
seja, “conjunto de habilidades e recursos — ou competéncias e aptidoes — necessarias para
executar funcdes relacionadas aos processos das politicas publicas” (WU et al., 2015 — grifo

nosso). Os trechos de entrevistas abaixo indicam a forma como o vocabulo foi citado:

“sobre as habilidades e os recursos presentes na secretaria que auxiliam os processos
de avaliagdo das politicas publicas municipais a gente tem aqui dentro da diretoria
de planejamento para acompanhar esses indicadores sdo sistemas bdsicos planilha de
excel” (E11-Diretoria de Planejamento- URBEL/BH).

“sobre as habilidades e os recursos presentes na secretaria e que auxiliam os processos
de reconhecimento das demandas ou problemas locais vou comegar pelos recursos
uma facilidade recente que ndo havia antes a COPASA por forca de legislacdo
vinculatéria é agora obrigada a destinar 4 da sua receita bruta anual obtida no
municipio a um fundo municipal de saneamento (E6 - Secretdrio Municipal de Obras
e Servicos Urbanos - Contagem).

eu uso com exemplo acdes que eu promovo dentro da minha secretaria eu ndo pego
investimento para o governo municipal eu ndo peco recursos ao governo estadual e
nem federal (E4 -Subsecretdrio de Servigos Urbanos - Contagem).

Os recursos podem ser exemplificados por sistemas de gestdo, equipamentos, mas
durante as entrevistas foi mais comumente associado a recurso financeiro, o que se explica

primeiro por essa conotacdo ser a mais popular, mas também pelos tempos de crise que se vive
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com o escasso financiamento das politicas publicas, de modo que o orcamento disponivel ganha
centralidade nas discussoes.
Também na conotacao de recursos financeiros, a palavra € bastante citada quando foram

descritos o papel e as principais atribuicdes da URBEL por E11, diretora de planejamento:

“A URBEL ela é gestora de delegagdo vinda da secretaria de obras do fundo de
habitacdo popular o fundo existe desde a década de 90 antes da politica de habitagdo
sendo regulamentado em 1994. Ele € uma dotacdo orcamentdria que congrega todos
os recursos que sdo aplicados em habitacdo seja recurso proprio do municipio seja
recursos que vem externos do governo federal alguma captagdo eles sdo concentrados
numa dotac¢do or¢amentdria ndo existe uma conta do fundo. Esse dinheiro € para isso,
mas or¢amentariamente eles sdo aplicados no fundo. Entdo a Urbel enquanto gestora
do fundo e esses recursos que vem do governo federal quando ele entra no caixa da
prefeitura para pagar uma empreiteira ou algo assim ela passa para a conta do fundo
que a gente aplica, entdo o que que a gente faz a Urbel ela € executora dessas agdes
e gestoras dos recursos do fundo municipal de habitagdo com politica piblica de nivel
estadual ndo” (E11, Diretora de planejamento URBEL/BH) .

Destaca-se também a palavra Federal, dada a importancia que a Unido possui no
financiamento e formulacdo das politicas publicas urbanas, o que ficou ressaltado em dois
trechos: E6, da Secretaria Municipal de Obras e Servigos Urbanos de Contagem, afirmou que
“a esfera federal € a principal fonte origindria de financiamento para obras da drea de
mobilidade urbana e da drea de saneamento, sobretudo essas dreas”. Também se afirmou que
em politicas urbanas, a gente tem “um cerne que € o estatuto da cidade e a constituicao federal”
(E8, assessora técnica da SMPU/BH).

Além disso, sabe-se que a coordenagdo de politicas publicas no geral se d4 numa relacao
direta entre o Municipio e a Unido, o Estado ndo tem um papel consistente. Conforme
anteriormente citado, uma das peculiaridades da coordenacao de politicas publicas no Brasil é
que no nosso modelo a relacdo federativa que mais se estabelece € entre o Governo Federal e o
local, com pouca participagdo dos Estados (SOUZA, 2018).

Em decorréncia disso também, a palavra Compartilhada teve destaque no CHD porque
El1, ES, E6, E7, E8 afirmaram que ndo existe politica piblica programa ac¢io ou projeto cuja
implementagdo é compartilhada entre as trés esferas de governo. Apenas um dos entrevistados

citou politica elaborada ou executada pelos trés entes, E§ de Betim:

“atualmente n6s temos a implementacdo (...) que até estd na superintendéncia de
habitacdio mas tem uma participacdo nossa que é a regularizacdo fundidria do
Citrolandia, que € um grande projeto que vai atender 3.000 familias, mas ele é direto
com recurso federal alids tem participacdo do Estado ji que a drea é do Estado da
FHEMIG”.

Voltando a discussdo sobre capacidade, em consonancia com os resultados de andlise
de contetido e da estatistica descritiva, a palavra Técnica € um dos destaques da CHD visto que
a capacidade analitica individual, especialmente o que foi denominado de “conhecimento

técnico” ganha centralidade em todos os 6rgaos como a principal habilidade para o processo de
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politicas publicas. Assim, em diversas atribui¢cdes e acdes dos 6rgaos, apontou-se a técnica

como maior facilitador das a¢des,

Nessa interag@o com os municipios as habilidades e os recursos presentes na secretaria
e que auxiliam as relacdes de trabalho com os municipios da regido metropolitana é
basicamente a mao de obra técnica da prépria secretaria” (ES).

As habilidades e os recursos presentes na secretaria e que auxiliam os processos de
reconhecimento das demandas ou problemas locais a grande maioria é conhecimento
técnico, conhecimento pritico e a vivéncia didria com o problema (E7)

Lideranga também foi uma palavra de alta incidéncia uma vez que € um recurso da
capacidade operacional bastante lembrado pelos entrevistados, especialmente E6, da Secretaria
Municipal de Obras e Servigos Urbanos de Contagem. A palavra ainda foi muito associada, de
forma negativa, ao papel do Estado no fomento das regides metropolitanas, destacando a
insuficiéncia de suas agdes. Para E6, “o Estado teria que ter um papel proeminente nessa
colideranca e ele ndo tem esse papel, ndo s6 porque estd financeiramente quebrado, mas falta
lideranca propriamente dita nessa esfera para atuar no ambiente metropolitano”. E continua: “o

fato que fica é que os municipios vém hd anos atuando individualmente”.

5.3.2 Relacionamentos e demandas dos municipios

Na outra parte dos temas que emergiram em um segundo grupo na CHD, ao qual foi
dado o nome de Relacionamentos e Demandas dos Municipios, tem-se trés classes tematicas
que se subdividiram em dois subtemas, um na classe 2, que foi denominada “Participacdo
Popular e Politicas Urbanas”, e outro, “Demandas dos municipios e seu relacionamento
metropolitano” presente nas classes 3 e 4. As tltimas duas classes foi dado os nomes de
“Demandas e Problemas das Cidades” e “Regido Metropolitana - Localidades e Interacao”.
Tem-se assim que a CHD conseguiu agrupar em 3 classes, STs e palavras que estdo de acordo

com os temas abordados nessa Dissertagao.

5.3.2.1 Participacdo Popular e Politicas Urbanas

A Classe 2 “Participacao Popular e Politicas Urbanas”, que corresponde a 29,8% do
texto aproveitado na CHD, com 328STs, foi formada pela entrevista com E9 e EI0, da
Secretaria Municipal de Politicas Urbanas de Urbanas de Belo Horizonte. Isso se deu porque
as entrevistadas tomaram a reforma da Plano de Diretor da cidade como pano de fundo para a
discussao de capacidade e politica urbana.

Também, a macica contribui¢do da SMPU para a formacdo dessa classe deve-se também
a dois fatores: a secretaria entende que as politicas urbanas somente serdo eficazes se contarem

com a participacdo e aderéncia da populacdo. Outro fator importante € a realizacdo da

Conferéncia de Politicas Publicas Urbanas, de quatro em quatro anos, que sao realizadas para
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discutir a atualizacdo da legislacdo urbanistica da cidade, principalmente o plano diretor.
Ressaltando que essas duas palavras sao as mais citadas da classe: Conferéncia e Plano Diretor.
Nas palavras de E10, “foi promulgado esse plano diretor com o compromisso de 4 em 4 anos
serem feitas as conferéncias municipais de politica urbana (...) que sdo grandes féruns de
discussdo da cidade acercada legislacdo urbanistica”.

Outra palavra de destaque na classe é Empresarial, por conta da formacdo da
Conferéncia Municipal de Politicas Urbanas, que “tem setor empresarial, técnico e popular e o
setor do [poder] executivo, mas o [Poder] executivo ndo vota. Essa € a mesma composi¢ao do
COMPUR (Conselho Municipal de Politica Urbana)” (E9).

A palavra aparece no dendograma também por conta da atuacdo do setor empresarial
nas ultimas conferéncias, que se destacou em relacdo aos outros setores. Segundo E10, “a gente
teve um conflito com o processo porque tinham pessoas do setor principalmente empresarial
que ndo coadunavam com a forma como a conferéncia tinha sido montada”. E continua, “mas
a gente tinha montado praticamente igual a conferéncia de 2009 (...), mas eles estavam muito
assustados com o nivel de alteracdo que seria discutido (...) e sairam da [V Conferéncia”. Ainda

sobre a atuacao do setor empresarial:

“Entdo gente teve a saida deles, mas isso foi uma estratégia, que eles usaram 2001, s
que em 2001 a conferéncia ndo tinha quérum e ela ndo pdde terminar. Dessa vez o
regimento da IV Conferéncia ndo previa quérum, entdo a gente pdde terminar a
conferéncia (...) a gente foi entdo para a plenaria final e terminamos a conferéncia”
(E9).

A atuacdo do empresariado levou inclusive a alguns contornos mais drésticos: “o

ministério publico entrou entdo contra conferéncia de politica urbana” (E9), por denuncia do
referido setor. E, posteriormente, foi acionada a justica: “entdo a gente fez a conferéncia nesse
sentido e o setor empresarial impetrou a acdo...o SINDUSCON, né?! O setor da construcao
civil” (E9).

Ainda na classe “Participagao Popular e Politicas Publicas”, aparece a palavra Regional,
que se refere as mencdes aos planos diretores regionais também adotado pela SMPU e
discutidos na Conferéncia Municipal de Politicas Urbanas, conforme E9: “a gente saiu da
conferéncia de 2009 também com o compromisso de fazer os planos diretores regionais”. Sobre
o motivo da adocdo: “a gente contratou os planos diretores regionais porque a gente ndo tinha
perna para poder fazer um apanhado no municipio no detalhe que a gente pleiteava e ai comeca
entdo esse trabalho participativo nas novas regides administrativas no municipio” (E9).

A palavra Delegados sobressaiu-se na classe por conta da dindmica e funcionamento
das Conferéncias: “a gente tinha 243 delegados separados nos setores técnico empresarial e

popular e os seus suplentes” (E8). E9 explica a escolha desses agentes: “entdo foi uma coisa
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imensa assim... entdo esses delegados foram escolhidos pelos seus pares, também cada regional
escolhia nove delegados mais os seus suplentes e o setor técnico e empresarial escolhiam 81 e
0s seus suplentes”.

Outro vocdbulo em destaque é Vereador, em funcdo de toda a legislacdo urbanistica
municipal, inclusive o plano diretor e suas reformas, ter que ser aprovada pela Camara de
Vereadores, conforme art. 182, pardgrafo primeiro da Constitui¢do Federal “§ 1° O plano
diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil
habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana” (grifo
nosso — BRASIL, 1988). Nesse contexto, a palavra foi citada nos seguintes contextos: “entdo
hoje nosso plano diretor orgulhosamente tem sido considerado pela ONU como o mais
vanguardista e entdo a gente teve o envio disso para camara de vereadores (E9)”; “teve um
momento que se formou que se chamava ‘vereador, aprova o plano diretor!” ...A gente teve
esses movimentos assim (E8)”.

O destaque para a palavra Instrumento ficou evidente vez que € comum denominar
legislacdo e os planos das politicas publicas urbanas como instrumentos de planejamento
urbano, sendo vejamos: “a gente faz hoje um casamento desses instrumentos de planejamento
geral do municipio com os objetivos de desenvolvimento sustentdvel da ONU, a gente é

signatdrio da nova agenda urbana (E9)”. Em outros trechos:

“essa é a mesma composi¢do do compur do conselho municipal de politica urbana
compur que também foi criado 96 nessa conferéncia a gente teve um avango que foi
a insercdo de instrumentos de politica urbana do estatuto das cidades de 2001 no plano
diretor” (E10).

“no entanto os coeficientes de aproveitamento da cidade que sdo os indices
urbanisticos continuaram muito altos entdo a gente ndo conseguiu operacionalizar o
principal instrumento de gestdo urbana que seria o coeficiente de aproveitamento
bdsico e maximo e a outorga onerosa do direito de construir — ODC” (E10).

No ultimo trecho, ainda é possivel perceber a citagdo de outra palavra que entrou no
dendograma, Outorga. Trata-se da outorga onerosa do direito de construir, um dos pontos mais
polémicos na tltima reforma do plano diretor belorizontino, que trouxe inclusive muito conflito
com o setor empresarial. A Outorga Onerosa do Direito de Construir constitui a prerrogativa
que o proprietario de imével tem de edificar acima do limite permitido em virtude de
contraprestacdo financeira. Este limite consiste no Coeficiente de Aproveitamento Bésico, que
¢ estabelecido no Estatuto da Cidade como “a relagao entre a area edificavel e a drea do terreno”
(BRASIL, 2001). O ultimo plano diretor de Belo Horizonte regulamentou essa outorga,
tornando a constru¢do civil mais cara, mas com a inten¢@o de arrecadar mais recursos para as

politicas urbanas.
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E, por fim, afinado com o tema da classe, destacou-se a palavra Popular, dada toda a
preocupacdo nas entrevistas com os agentes da SMPU/BH de que as conferéncias seriam a
maior expressao da importancia do setor popular na construgao das politicas urbanas locais. O
trecho abaixo destaca a especial preocupacdo da secretaria com a participacdo efetiva e
consciente do setor popular na conferéncia com oferecimento de capacitacdo, que beneficiava
especialmente a populacdo leiga:

“entdo num primeiro momento a gente criou uma etapa que a gente chamava de
capacitagio (....) a gente dividiu em seis grupos temdticos né
e num primeiro momento todos eram capacitados por todos esses temas.
entdo todas as pessoas iriam entender sobre o assunto € cultura todos iriam entender
sobre o assunto habitagdo todos sobre o assunto desenvolvimento e assim
sucessivamente e a gente buscou trazer uma linguagem mais préximo possivel para
que a gente conseguisse atender desde o setor popular que nunca tinha ouvido falar

sobre aquele assunto até um técnico que estd mais do que familiarizado a questdes de
planejamento urbano e o empresarial também” (E10).

5.3.2.2 Demandas dos municipios e seu relacionamento metropolitano

O ultimo grupo formado pela CHD foi denominado “Demandas dos municipios e seu
relacionamento metropolitano” e foi formado pelas Classes 3 e 4, cujos nomes respectivamente
sao “Demandas e Problemas das Cidades” e “Regido Metropolitana - Localidades e Interacdo™.

A Classe 3 “Demandas e Problemas das Cidades”, que corresponde a 30,1% do texto
aproveitado na CHD, com 331 STs, foi formado basicamente pelas entrevistas E1, E2 e E3, de
Contagem. As palavras mais citadas foram Cidade, Problema e Demanda. Apds elas, sdo
citados dois grupos, um de demandantes, como ministério, populagdo, judiciario, defensoria e
o outros de problemas, como cameld, financeiro, seguranca, concurso, dinheiro, hospital, carro,
entre outros.

A estruturacio da classe estd de acordo com a forma como a literatura estrutura o ciclo
de politicas publicas, no qual a identificacdo do problema aparece como a primeira fase.
Importante também ressaltar que as demandas da cidade sdo encaradas com complexidade e
perpassam intimeras dimensdes, podendo ser entendidas como o que a literatura define como
problemas perversos (wicked problems), que sao questdes nas quais hd varios atores envolvidos,
as informagdes sdo limitadas e fragmentadas e ndo hd consenso sobre a natureza do problema
e a solucdo desejada (KLIJN, 2012). A visdo sobre os problemas e demandas da cidade dos
entrevistados € bem representado pela fala de E3 de Contagem, “a gente vé isso na cidade como
um todo que € muito dificil.... a dinAmica de cidade é muito rdpida e consequentemente as
demandas também sdo muito rdpidas”.

Indicou-se também uma orientacdo para tratar os problemas sob o foco do que se

denomina “Direito a cidade”. E bom ressaltar que esse foi o slogan da reforma urbana apds a
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Constituicao de 1988, que resultou em avangos legais-institucionais como o usucapido urbano,
0s or¢amento participativos, os conselhos locais, o Estatuto da Cidade, o Ministério das
Cidades, o Conselho Nacional das Cidades, a Lei do Sistema Nacional de Habitacao de
Interesses Social, e outros (FERNANDES, 2008; ROLNIK, 2009; TONELLA, 2013; VAINER
etal.,2017). O E3, da SMDUH/Contagem, nesse sentido afirma,

“entdo no sentido de trazer na cidade oportunidades melhores ndo diria iguais, mas
melhores para todos mais nesse sentido eu vejo nesse sentido politica urbana tem que
atuar no sentido de direito da cidade para todos”.

“entdo politica urbana tem que atuar nesse sentido do direito da cidade ndo o privilégio
de uns ou de outros ndo totalmente igualitirio porque somos diferentes talvez alguém
precise de um pouco mais de ajuda do que outros”.

Sobre os principais demandantes de solucdo para os problemas publicos da cidade,
indicou-se o Ministério Publico, a Defensoria Puablica e, subsidiariamente, o Poder Judiciario.
O E10 afirma que “tem algumas demandas que vem nessa linha e ai vou dizer é menos pelo
judicidrio e mais pelo ministério publico e pela defensoria que sdo coisas que o ministério
publico tenta envolver o municipio e trazer o municipio pra atuar”. Nesse mesmo sentido, em

outro trecho,

“regularizagdo fundidria ¢ uma situacdo muito recorrente ai ¢ mais ainda a defensoria
publica que vai abarcar uma demanda de uma associagdo de um morador, mas o
ministério publico também, agora o judicidrio ndo. O judicidrio realmente a gente tem
pouca conversa, eu diria que com o ministério publico e a defensoria a gente tem uma
aproximacdo maior especialmente com o ministério publico que a gente tem uma
aproximacdo maior uma possibilidade de dialogar. De modo geral a relacdo com o
ministério puiblico com a secretaria ela ndo é uma relag@o impositiva de baixo para
cima € muito raro vir algum tipo de recomendagdo sem um debate anterior, sem a
gente explicar e contextualizar o aquilo que estd sendo discutido. Agora o judicidrio
ndo o judicidrio a gente praticamente ndo conversa com municipio nesse ponto a gente
recebe algumas ordens judiciais presta informacdes, mas eu nao lembro de estabelecer
um didlogo para discutir uma interpretacio de legislacdo urbanistica” (E10).

Outro ponto sensivel para as politicas publicas é o acesso a recurso financeiro para a
concretizacdo das politicas publicas, por isso a meng¢do a palavra Financeiro no dendograma. O

enfoque na discussdo € relativo a escassez de dinheiro no setor publico,

“E ta dificil o pessoal ndo entende uma coisa as demandas continuam crescendo as
necessidades continuam crescendo e as arrecadagdes continuam caindo entao cada vez
mais vocé tem a sua capacidade de investimento sendo reduzida” (E1).

“a situagdo financeira ndo € a tinica de contagem ndo € no pais inteiro contagem ainda
estd numa situacido que eu diria razodvel vocé ainda tem condi¢do de trabalhar em
alguma margem alguma coisa aqui e voc€ ainda consegue, mas é complicado...” (E2).

Também foi destaque o setor de Seguranga, foi citado mais de uma vez a falta das
cameras de monitoramento na cidade, como no depoimento de E3: “nds estamos com problemas
de seguranca e monitoramento da cidade, nés ndo temos dinheiro para colocar cameras na

cidade .
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A palavras Carro aparece nas STs associada a questao da mobilidade urbana, tendo uma
interessante discussdo em uma das entrevistas de Contagem se destacado, relacionando a

questao econdmica do pais na ultima década:

“olha eu te diria que ndo € uma exclusividade de contagem o problema com
mobilidade foi pais todo naquele primeiro boom na economia que teve ha alguns anos
atrds em que o mundo estava todo comprador entio teve uma condicao de as pessoas
terem carros. € no brasil tem um conceito muito diferente carro € status e as pessoas
adquirem e eu ndo acho que € ruim ndo as pessoas tém o direito a gente estd numa
sociedade livre e a gente pode ter acesso aquilo que a gente acha. mas as nossas
cidades e as nossas estradas ndo estavam muito preparadas para uma demanda tdo
grande na velocidade que veio a produgdo e trafego de carro e tal isso a gente pode
dizer que isso € um extra. Quer dizer se vocé tivesse um crescimento mais ou menos
projetado que todo mundo projeta faz aqueles célculos tranquilo tudo bonitinho tudo
certo s6 que deu um salto ai. tanto € que a producao de carro no ano de 2012 2013 nés
s6 vamos alcangar ela em 2020 voltar a esse patamar. para vocé ver que foi um pico
muito grande agora vocé imagina se isso permanecessem no que estd ai realmente as
cidades iam ser todas estranguladas por que ndo estavam preparadas para isso nao
estdo preparadas para uma demanda dessa. agora caiu muito vocé€ vé como cai né as
pessoas ndo tém condigdes financeiras é uma realidade, mas esses problemas que
surgiram provocarao outros, mas os que surgiram permaneceram agora sé diminui a
quantidade” (E3)

Foi relatado ainda por E10, diretor de Legislacao Urbanistica da SMPU, a forma como
foi solucionado o problema dos Camelds, vocdbulo também citado no dendograma, por meio

da cria¢do de um shopping popular dedicado a esses trabalhadores.

“Entdo a gente imagina que a partir do ano que vem com os camelds com deficiéncia
licenciados e ai a gente tendo uma condi¢@o exata de saber o nimero, vai ser o nimero
fixo porque a gente tem o nimero de vagas fixo e etc. entao ficar um pouco mais facil
para a gente fazer esse monitoramento. A gente acredita que a partir desse momento
que a politica dos camelds estiver em vigor ndés vamos comecar a ter dados mais
efetivos para saber das pessoas que continuam na rua e de fato continuam trabalhando
na rua e os dados do shopping a gente tem quase que em tempo real porque dentro
dessa diretoria tem uma gerente que ela é praticamente como se ela fosse a
representante da prefeitura 1a no shopping. Todo dia ela vai 14 faz o monitoramento e
olha que eram tantos blocos ocupados ou agora diminuiu ou agora a gente ja sabe tem
gente venda nova quer vir para cd enfim tem uma pessoa na secretaria aqui s6 cuida
disso, ela cuida tnica e exclusivamente dessa relacdo camelds shopping municipio
olha as vezes parece uma coisa simples mas nao € tao simples assim” (E10).

Outro importante problema recorrente nas cidades da RMBH, a chuva e suas
consequéncias e a necessidade, alertando para o fato de que se trata de problema que atinge
toda a populacdo municipal e toda ela deve contribuir para a solugdo: “olha se todo mundo nao
fizer a sua parte ndo tem cidade entendeu vai todo mundo vai morrer aqui hoje, a gente brinca
que estd todo mundo em risco, ndo existe mais zona de risco na cidade (E9)”; “pelo contrario
ajudou bastante foi a questao da aproximagao da ONU e dos objetivos globais, porque a gente
comecou a falar assim olha todo mundo concorda que estd inundando cada dia mais, as chuvas
de 100 anos hoje elas caem duas vezes por semana (E8)”.

Na Classe 4 “Regido Metropolitana - Localidades e Interacdo”, que corresponde a

11,3% do texto aproveitado na CHD, com 124 STs, as entrevistas que mais contribuiram para
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a formacdo da classe foram as El, E2, E3 e E6. A classe conta com o verbo interagir € com
substantivos que indicam interagdo: vizinho, articulacdo, vidrio. As palavras com maior
impacto sdo as trés cidades investigadas, Belo Horizonte, Contagem e Betim. Também foram
citadas outras cidades metropolitanas que s@o vizinhas dos municipios investigados ou que

compartilham problemas e solu¢des: Ribeirdo das Neves, Nova Lima, Ibirité, Esmeralda.

z

“Nés estamos na regido metropolitana, contagem é conurbado com neves, belo
horizonte, com Betim, com Ibirit¢ e agora com esmeraldas, porque a gente
transbordou para o lado de esmeraldas e eles estdo sofrendo por conta nossa (E3).
Ao lado disso € claro nds queremos induzir que ao menos os municipios lindeiros
fronteiricos como Ibirité como Betim como ribeirdo das neves como belo horizonte
possam de alguma maneira interagir conosco nesse sentido” (E6).

“Acho que depende da questio e depende do momento por exemplo o primeiro plano
diretor que foi feito aqui em contagem em 95 a gente teve um relacionamento muito
préximo com quatro municipios vizinhos belo horizonte betim ibirité contagem (E1)
s0 que ao mesmo tempo a gente observa também que ribeirdo das neves no nosso
corpo operacional de empresas supermercados como em belo horizonte também a
gente v€ que eles ddo subsidio de forga de trabalho” (E1).

Nova Lima € uma cidade da RMBH que faz fronteira com a regido centro-sul de Belo
Horizonte, regido mais rica da capital, e que tem atraido moradores de alta renda, os quais se
instalam nos diversos condominios de alto luxo da cidade e prédios residenciais dos bairros
Vila da Serra e Vale do Sereno. Em funcdo do perfil dessa populagdao, um problema da

conurbacio ndo planejada entre BH e Nova Lima € o transito:

“entdo assim a gente vivencia isso todos os dias... assim a0 mesmo tempo a zona sul
ela se expandiu para nova lima entdo o residencial de alto luxo da zona sul ele hoje
estd em nova lima, com uma capacidade imensa de geracdo de trinsito porque a
motorizacdo dessa parcela da sociedade ¢ imensa. Entdo eles vém para a cidade de
belo horizonte no transporte individual gerando uma catastrofe numa via na nossa
senhora do carmo e raja gabaglia que sdo as vias de acesso ao centro” (E9).

Metropolitano também foi um vocabulo muito citado, e isso se deve a citagdo do fundo
metropolitano, instituido por Lei estadual, dentre do sistema do arranjo metropolitano. As
entrevistadas da SMPU/BH, E8 e E9, relatam que “o fundo metropolitano, que ¢ uma
contribuicao irriséria dos municipios, muitos deles nao contribui, tem sua a maior parcela de
contribui¢do de Belo Horizonte e em outra escala Contagem e Betim, eu acho”.

O pano de fundo dessa discussio é a propria assimetria entre as cidades de uma regiao
metropolitana, que costuma ser muitas vezes alavancada pela capital, mas contando com
municipios com pouca infraestrutura que atrapalham a interacdo nas RMs. No caso da RMBH,
como ja apontado anteriormente, as trés maiores e mais desenvolvidas cidades sdo Betim,
Contagem e Belo Horizonte.

As agentes da SMPU relaram que quando da constru¢do do Plano de Desenvolvimento
Integrado, “a propria universidade federal colocava a necessidade do protagonismo
de Belo Horizonte, por causa dessa estrutura administrativa que a gente tem € corpo

técnico também que possibilita responder algumas questdes que estavam sendo postas ali”
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(E9). O relato vai além e aponta que essa assimetria sobrecarrega a capital: “o trinsito acaba
aqui, a caréncia de saide acaba aqui, a caréncia de educacio acaba aqui, entdao é muito dificil
para a gente porque a gente sofre muito”.

E4 aponta, sob a dtica da prefeitura de Contagem, como essa assimetria também

prejudica a acdo conjunta com outras cidades de menor porte:

“assim na pratica a gente tem usado muito Belo Horizonte, porque a prefeitura de Belo
Horizonte € mais estruturada, igual contagem, para isso ela tem a mesma preocupacio
e ela tem estrutura para poder promover esse tipo de politica. Muitas vezes um outro
municipio ndo tem pessoas, ndo tem equipe para poder se envolver. Para eles falta
mais estrutura, infraestrutura”.

Ainda que as interacOes entre os municipios metropolitanos sejam fracas, foram
pontuados alguns exemplos em que houve uma unido entre as cidades para a solu¢do de um
problema especifico. Vargem das Flores, vocabulo também destacado na classe, € uma represa
construida no rio Betim, entre os Municipios de Contagem e Betim, controlada pela Companhia
de Saneamento de Minas Gerais (COPASA) e em fun¢do do seu potencial de abastecimento €

apontado em entrevista como um ponto de interacdo entre a RMBH:

“contagem tem a bacia de vargem das flores que € um dos reservatérios da regido
metropolitana, e que a partir de agora inclusive vai ser importantissimo em fungdo do
desastre de brumadinho, entdo se ja era importante agora passou a ser maior a
importancia porque niao tem como a COPASA abrir méo desse reservatério porque
ele € fundamental para a regido metropolitana. E para contagem principalmente,
contagem e betim que s@o os dois beneficidrios diretos, apesar do sistema ser integrado
atende primeiramente contagem e Betim, mas pelo que eu to vendo vai atender
também outras regides a partir de agora depois do desastre 14 brumadinho” (E3).

O Barreiro, palavra que compde o dendograma da classe 4, é um distrito de Belo
Horizonte, formado formada por 54 bairros e 18 vilas, que faz limite com os municipios de
Contagem, Ibirité, Brumadinho e Nova Lima. E as citacdes a essa localidade evidenciam a
conurbagdo na Regido Metropolitana, E8 pontua: “tem areas tem algumas regionais que a gente
nao sabe onde € Belo Horizonte e onde deixou de ser. Pega Barreiro e Ibirité, de repente vocé
estd numa rua e vocé passou voce estd em Ibirité. E isso € comum acontecer com Belo Horizonte
e Contagem no Barreiro”.

A conurbacdo ainda € ressaltada no relato da SMPU/BH sobre a 4rea Industrial —
vocdbulo entre os mais citados- da RMBH, “embora a gente ndo tenha uma politica estruturada
com esses municipios, a gente tem uma economia completamente interligada, a gente tem uma
vida completamente interligada ,porque por exemplo a zona industrial de belo horizonte &
contagem, né?!” (E8). Em outro trecho, E9 “Contagem é um municipio, ndo é um bairro de
Belo Horizonte, mas tipo as sedes das empresas muitas vezes estdo em Belo Horizonte e a

planta industrial estd em Contagem e Betim”.
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Conforme apontado em pesquisa documental, nas cidades de Betim e Contagem foi
sempre fomentada a sua vocacdo para indudstria ao longo dos anos, como aponta El,
Superintendente de Planejamento de Contagem, “o governo do estado de Minas Gerais na época
implantou a cidade industrial na década de 1940 e toda essa regido comecou a ser formada,
comegaram a surgir os bairros em func¢do da cidade industrial bairros operarios e tal”.

Outro ponto de interacio na RMBH, destacado na classe 4, ¢ a Bacia da Pampulha.
Segundo El11, “prosam, programa de saneamento ambiental da Pampulha,
(...) foi desenvolvido com contagem, a maior parte da bacia estd em contagem. Alids, o grande
problema do saneamento da Pampulha, a maior parte deles, € de contagem e a gente [Urbel]
entrou nesse programa por causa dos assentamentos irregulares de favela que estdo em BH na
bacia da Pampulha”.

Também E4, subsecretdrio de limpeza urbana da secretaria de obras e servicos urbanos
de contagem, relata a interagcdo entre BH e Contagem nas a¢des para melhorar a qualidade da
Bacia da Pampulha, “A primeira experiéncia que nds tivemos foi em 1997, porque os residuos
descartados irregularmente na divisa de belo horizonte com contagem, especificamente na
regido da Pampulha, uma drea que € muito hoje questionada porque contagem € um colaborador

dos residuos e dos afluentes que sdo despejados na lagoa da Pampulha”. E continua:

a prefeitura de belo horizonte sabendo disso que esses residuos transgridem
trespassam a divisa de municipio ela em parceria com a prefeitura de contagem e a
interacdo com belo horizonte foi no sentido da gente promover politicas publicas dos
dois lados, tanto do lado de belo horizonte para que a gente resolvesse esse problema
de descarte irregular e foi feito um trabalho no trabalho um trabalho educativo né junto
a populacdo vizinha. A equipe de belo horizonte junto com a equipe de contagem fez
um trabalho integrado de educag¢do ambiental e mobiliza¢do social da populacio para
ver se a gente resolve esse problema principalmente em beira de curso d “dgua, que era
o mais importante voltando a repetir sdo cursos de dguas que sdo provenientes de
contagem e que vao diretamente a lagoa da Pampulha, essa era a preocupacio
ambiental no momento (E4).

5.3.3 Nuvem de Palavras

Com a finalidade de aprofundar a andlise de dois temas abordados em entrevistas,
Capacidade e Regiao Metropolitana, foram construidas duas nuvens de palavras por meio do
IRaMuTeQ com dois corpus diferentes, formados pelas respostas as questoes relativas a esses
temas. Assim, por meio das nuvens, visualiza-se as palavras mais frequentes nesses trechos das

entrevistas.
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Figura 75 Nuvem de palavras Capacidade
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Fonte: Autora, a partir de dados coletados pelas entrevistas.
A figura 75 apresenta a nuvem de palavras referente ao corpus formado pelas respostas

a todas as perguntas relacionadas a Regido Metropolitana, contidas no Bloco IV do Roteiro de
Entrevista (Apéndice B). Esta ilustracdo possibilita identificar graficamente os elementos
principais do corpus, sendo que o tamanho das palavras € proporcional a sua frequéncia no
corpus, ou seja, quanto maior a palavra, maior a sua frequéncia.

As perguntas versavam sobre a atuacao em conjunto no processo de politicas publicas
com os municipios da RMBH, com a Assembleia Metropolitana, o Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano, a Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano, pergunta-se
também na interacdo com os entes citados quais as capacidades sdo mais importantes e quais
devem ser lapidadas visando uma melhor interacdo com aquelas cidades e 6rgaos.

A palavra gente aparece como a mais frequente no corpus (n=131), seguida de ndo
(n=128), metropolitano (n=105), municipio (n=85), regido (n=52), Belo Horizonte (n=46),
Contagem (n=45), questiao (n=30) e agéncia (n=39).

Ao analisar os trechos que corroboram a palavra “gente”, foi possivel perceber que nas
entrevistas, os agentes dirigiam-se ao corpo burocratico, ele incluido, desta forma: “a gente

faz”, “a gente procurou”, “a gente tenta”. Assim, o vocabulo se refere ao trabalho conjunto
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realizado pelos servidores nas politicas publicas urbanas e também pelo convivio entre as
equipes durante alguns anos realizando as mesmas tarefas.

Com relagdo a palavra “nao”, sua incidéncia ¢ explicada pela baixa interacao entre os
municipios metropolitanos e também com os 6rgdos do arranjo institucional da RMBH. A
maioria das perguntas foram respondidas negativamente, no sentido de ndo se ter politicas
publicas formuladas e implementadas em conjunto com 0s outros municipios e com a Agéncia
de Desenvolvimento Metropolitano.

Percebe-se o destaque as palavras municipios, metropolitano e regido metropolitana por

ser o objeto de estudo da presente pesquisa, e as palavras Contagem e Belo Horizonte, por serem

duas das cidades investigadas.

Figura 76 Nuvem de Palavras Capacidade
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Fonte: Autora, a partir de dados coletados pelas entrevistas

A figura 76 apresenta a nuvem de palavras referente ao corpus formado pelas respostas
a todas as perguntas do Bloco V do Roteiro de Entrevista (Apéndice B), que trata sobre o
entendimento que os entrevistados tinham sobre capacidade. Assim a primeira pergunta foi “O
que vocé entende por capacidade?” e a segunda foi “H4 na secretaria uma preocupagdo ou uma
reflex@o com a capacidade?”.

Como ressaltado anteriormente, a ilustracdo da nuvem possibilita identificar
visualmente as palavras com maior frequéncia, de modo que quanto mais citada, maior é o seu

tamanho na imagem. A palavra gente aparece como a mais frequente no corpus (n=67), seguida
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de publico (n=28), capacidade (n=22), politica (n=21), secretaria (n=18), cidade (n=17),
governo (n=15), forma (n= 15), politico (n=14) e problema (n=12).

De igual forma a nuvem anterior, a palavra de maior destaque é “gente”, e os textos que
derivam a palavra se relacionam ao modo como o grupo, o corpo burocrético, a equipe entende,
pratica, reflete e propde sobre a capacidade: “a gente tem uma qualidade de profissionais

99 9 99 ¢¢

gigantesco mesmo”,” a gente vé cada servidor tem buscado aperfeicoamento”, “gente peca um
pouco nisso”, “a gente tenta atender”, “pensar em gestdo de dado, a gente se diferencia e muito”,
“gente quer fazer uma coisa, a gente constréi um canal de didlogo”.

Em destaque também aparece as palavras capacidades e publico. As mengdes a essa
ultima palavra vieram associadas em duas entrevistas a expressao interesse publico, visto que

dois dos entrevistados classificaram o interesse publico com o mais importante elemento da

capacidade, como na fala de E11, diretora de planejamento da Urbel,

Eu acho que... comeca com interesse publico. Em politica de governo ¢é
importantissimo. Aqui do ponto de vista da politica de habitacdo, quando eu falo que
94 foi um marco, porque entrou um governo com uma diretriz clara de priorizar uma
parcela da populagc@o com politicas publicas voltadas para aquela populagdo, entdo eu
acho que a diretriz...o interesse publico de governo € muito importante, mesmo que
vocé tivesse um monte de funciondrios mobilizados ou com interesse as coisas nao
caminham se vocé nio tiver interesse publico, politico de fazer.

A palavra publico também foi muito mencionada nas expressdes poder publico e
problema publico. Secretaria, Estado, Governo também foram muito mencionados por se
relacionarem com o objeto de estudo da dissertacao.

O CHD e a nuvem de palavras permitiram, assim, uma outra andlise das entrevistas,
porque esses métodos dio o peso exato aos termos que os entrevistados usam para descrever e
dissertarem sobre os temos: capacidade, politica urbana e regido metropolitana. Assim,

possibilitam uma analise para além do quadro tedrico de WU et al. (2015;2018).
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6. CONCLUSAO

A Regido Metropolitana de Belo Horizonte ¢ composta por 34 (trinta e quatro)
municipios, dos quais se destacam as cidades de Belo Horizonte, Betim e Contagem, por
possuirem a maior populacido, o melhor IDHM e maiores PIBs, com indicadores que revelam
alta performance nas politicas publicas urbanas.

Com objetivo de estabelecer uma lente de andlise sob as politicas urbanas nessas
cidades, investigou-se a capacidade para o processo de politicas publicas segundo o modelo de
Policy Capacity (Wu et al., 2015; 2018), que desenvolveram um modelo tedérico com diferentes
dimensdes e niveis. Sdo elas as dimensdes analiticas, operacional e politica, nos niveis
individual, organizacional e sistémico. Todas essas partes se influenciam mutuamente no que
os autores se chamam de “aninhamento das capacidades”.

Tem-se assim que o estudo visa a respondeu a questdo central de pesquisa “Como a
policy capacity se manifesta no processo das politicas publicas urbanas de grandes municipios
em ambiente metropolitano?”, demonstrando que em todas as dimensdes e niveis as formas
tomadas pela capacidade. Quanto aos objetivos especificos, vislumbra-se também contemplado
pelos estudo, tendo a secdo de resultados e discussdes abarcado cada um dos trés: Caracterizar
a Regido Metropolitana de Belo Horizonte; Descrever, de acordo com o modelo tedrico de
policy capacity de Wu et al. (2015; 2018), os elementos locais que permitem descrever a
capacidade para politicas piblicas urbanas; identificar a percep¢ao dos burocratas sobre Politica
Urbana, Capacidade e Regido Metropolitana.

Assim, foram investigados 0rgdos responsaveis pelas politicas urbanas nos municipios
selecionados, quais sejam, as Secretaria Municipal de Obras e Servicos Urbanos e Secretaria
de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo, de Contagem; a Secretaria de Finangas, Planejamento
e Gestdo, por meio da Diretoria de Politicas Urbanas, de Betim; a Secretaria Municipal de
Politicas Urbanas e Companhia Urbanizadora e de Habitacdo de Belo Horizonte (URBEL), de
Belo Horizonte.

A pesquisa documental apontou que a Constituicdo Estadual de Minas Gerais avangou
em relagdo a Constitui¢cdo Federal, ao propor critérios, o conceito € a estrutura organica da
Regido Metropolitana. Minas Gerais também € precursora na implementacdo dos 6rgdos do
arranjo metropolitano, com a RMBH, destacando-se o fundo metropolitano que, a despeito da
sua falta de regulamentagdo a nivel federal, ja funciona, ainda que com criticas, na RMBH.
Evidenciou-se, entretanto, o déficit de participacdo popular nas decisdes da RMBH e que as

acoes da Agéncia Metropolitana sdo preponderantemente voltadas para as cidades menores.
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A RMBH, com quase 6 milhdes de habitantes, representa mais de Y4 da populacio
mineira (21.1688.791) e representa 35% do PIB do estado (IBGE, 2019), demonstrando a
tendéncia histdrica brasileira de concentrar em grandes cidades e centros metropolitanos.
Percebeu-se também que as cidades possuem com pouco mais de 100 anos de autonomia
politica, o que € pouco se comparado a outras grandes cidades brasileiras, como Sdo Paulo, Rio
de Janeiro e Salvador. Também se constatou uma aptidao para inddstria em Betim e Contagem,
que seriam o setor industrial da capital. As leis organicas demonstraram que os objetivos da
politica urbanas nessas cidades volta-se ao bem-estar dos habitantes e o cumprimento da fung¢ao
social da propriedade e do municipio. Entretanto, a estrutura organizacional para a gestao
urbana das trés cidades investigadas estd disponivel, especialmente apds as reformas
administrativas recentes, e pode contribuir para atingir os objetivos das politicas urbanas
descritos na constitui¢do federal e na Nova Agenda Urbana (ODS).

Os dados coletados em entrevista e questiondrio demonstraram uma melhor avaliagao
de Belo Horizonte em relacdo a presenca das dimensdes e niveis de capacidade, isso se deve
principalmente pelo fato de ser a capital do Estado e municipio nicleo da RM e as benesses e
recursos que decorrem desses fatos. Contagem obtém sempre uma avaliagdo intermedidria e
Betim, quase sempre, uma avaliacdo pior quanto a todos quesitos e varidveis perguntadas.

Restou evidenciado, também, que a capacidade analitica individual é o nicleo duro da
policy capacity dos municipios. Em todas as entrevistas é unanime a indicac@o desse nivel e
dimensao como aqueles mais importantes para todas as fases do ciclo de politica publica. A
nuvem de palavras sobre capacidade com a centralidade da palavra gente confirma o
apontamento. Corroborando as entrevistas, os quesitos melhores avaliados no questiondrio se
referem as varidveis das habilidades analiticas dos individuos. E certo que a deficiéncia em
outros niveis de capacidade reforca a importancia da analitica individual: a falta de
equipamento, de capacitacdo, de or¢camento torna a experiéncia e formacao do burocrata ainda
mais centrais na construcdo de politicas publicas. Os dados também revelaram habilidades
analiticas tidas como prépria das politicas urbanas, que é o dominio da legislacdo, a
sensibilidade no trato com o publico, a visdo holistica do processo e a necessidade de
conhecimento do tragado urbano.

O mesmo desempenho nao € encontrado na capacidade analitica nos niveis
organizacional e sistémico, destacando-se o baixo desempenho de Betim no acesso aos dados
produzidos dentro do préprio municipio e também fora dele. Belo Horizonte se destaca na

producdo, gestdo e compartilhamento de dados.
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A capacidade operacional, no geral, ndo € tdo bem avaliada quanto a capacidade
analitica, porém com boa avaliac¢do das habilidades individuais, especialmente a de atendimento
ao publico. As habilidades referentes a estabelecer instrumentos formais de parcerias e captacao
de recursos apareceram pior avaliada que as demais. Nos niveis organizacionais e sist€émicos,
destaque negativo para a disponibilidade de capacitacdo para os servidores, ausente em todos
os Orgdos, para a organizacao interna e ambiente politico institucional, e para suficiéncia de
orcamento e de equipamentos. Os mecanismos de coordenagdo, tanto intra quanto
intergovernamental, também merecem atengdo dos gestores.

A capacidade politica no nivel individual foi bem avaliada, com destaque positivo para
a capacidade individual de ‘gerenciar conflitos’. A habilidade relacionada ao envolvimento e
atuacdo conjunta com atores ndo governamentais (empresas, ONGs, institui¢cdes de ensino) tem
avaliacdo abaixo de 5, o que demonstra uma necessidade de sensibilizar e capacitar os
servidores para o didlogo democratico. Essa necessidade € refor¢ada no nivel organizacional,
com uma avaliacdo fraca sobre a existéncia de espacos participativos que permitam a escuta, o
debate e a deliberacdo publica com a populagdo, atores ndo estatais e as partes interessadas no
processo politico. A capacidade politica organizacional, apesar das boas médias apresentadas
em questiondrio, ndo obteve destaque nas entrevistas, o que quer dizer o ndao conhecimento das
varidveis enquanto possiveis capacidades para politicas publicas ou a irrelevancia da mesma
para a atividade de politicas publicas.

A capacidade politica sistémica, baseada na legitimidade do 6rgio e na confianca da
populacdo, apresenta-se em destaque a cidade de Belo Horizonte, seja pela possibilidade da
participacdo popular, no conselho de politica urbana e pela realizacdo das Conferéncias, seja
pela interacdo com outros players nacionais e internacionais, seja pela inexisténcia de casos de
corrupgdo recentes, que minam o capital politico das institui¢cdes. Merece destaque também a
forma como as secretarias € a empresa publica se relacionam com o Ministério Pablico e o
Poder Legislativo, o primeiro de maneira corrente e impositiva, com determina¢do de demandas
e interferéncias em processos participativos, e o segundo como fiscal perene das atividades.

Dimensdo importante da capacidade politica diz respeito a interagdo dos municipios
investigados entre si e com os demais da RMBH, além da interacdo com os 6rgaos do arranjo
metropolitano. A centralidade da palavra ndo na nuvem sobre Regido Metropolitana aponta a
recorrente resposta negativas as perguntas relativas a essa interagdo. Em entrevista, foram
citadas mais parcerias ja finalizadas do que atuais, atribuindo algumas causas a essa escassez
de interacdo: diferenca de estrutura e porte dos municipios, autonomia municipal e o status

constitucional da Regido Metropolitana, dificuldade relacional, problemas de comunicagao,
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além da recente organizacdo institucional da Regidao Metropolitana de BH, que teve a agéncia

de desenvolvimento, 6rgdo executor, implantado em 2009.

De uma maneira geral, observou-se que o modelo analitico de WU et al. (2015, 2018)
apresenta varidveis, niveis e dimensdes que correspondem as necessidades do processo de
politica publica urbana nos 6rgdos municipais de politicas urbanas nas grandes cidades
metropolitanas. Entretanto, como destacado, o modelo analitico merece uma reflexao,
considerando a realidade dos grandes municipios das regides metropolitanas. Merece maior
refinamento e definicdo tedrica a capacidade organizacional sist€émica, que ainda se confunde
com outras dimensdes, devendo ou ser apurada de fato a sua existéncia ou se existente, que seja

melhor definida.

Dito isso, sugere-se estudos que busquem investigar melhor as causas e consequéncias
da centralidade da capacidade analitica individual na capacidade para politicas publicas
urbanas. Sugere-se também estudos com recorte nas capacidades politica dos municipios da
Regido Metropolitana, visando a entender os entraves da relagdo entre os municipios e desses
para com o arranjo metropolitano, demonstrando como poderiam ser desenvolvidas as
habilidades e recursos politicos nesse sentido. Também € interessante investir em estudos que
relacionem capacidade e resultados de politicas publicas urbanas. Sugere-se, por fim, a
continuacdo dos estudos das capacidades no ambito estadual e municipal, especialmente, com

o recorte do estudo por tipo de politica publica.
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APENDICE A — QUESTIONARIO

BLOCO I - CARACTERISTICAS PESSOAIS E HISTORICO DO TRABALHO

1.Sexo: [ Masculino. [J Feminino. [J Prefiro ndo informar

2.Qual € a sua idade?

3.Indique o nivel mais alto de formacdo educacional e em qual instituicio de ensino obteve a formacgao
(Especifique a drea, p. ex.: Graduagdo em Administracdo - UFOP ou Mestrado em Administragdo Publica -
UFMG):

4. Ao longo de sua carreira profissional vocé ja trabalhou em outras organizac¢des/entidades? [ Sim [] Nao.
5. Se vocé respondeu SIM a questdo anterior, indique em quais tipos de organizagdes listadas a seguir vocé
trabalhou. (E possivel marcar mais de uma alternativa)

Organizacoes/Entidades

[JPoder publico federal (Legislativo, Judicidrio, Ministério Publico, administracdo direta, indireta, empresa publica ou
sociedade de economia mista, seja como estatutdrio, celetista, terceirizado, consultor, cargo em comissdo, bolsista,
estagidrio etc.)

[/Poder publico estadual ou no Distrito Federal

[/Poder publico municipal

[Empresa privada (celetista, terceirizado, consultor ou estagidrio etc.).

[Entidade sem fins lucrativos (celetista, terceirizado, consultor ou estagidrio etc.).

6. Em qual secretaria municipal vocg trabalha?

[USecretaria Municipal de Politica Urbana — Belo Horizonte

[J Secretaria Municipal de Obras e Servigos Urbanos — Contagem
0(..)

7. Em qual o setor/departamento da secretaria vocé trabalha?

8. Qual € o seu cargo atualmente?

9. Voce € servidor de carreira?’ | Sim. [] Nao.

10. Quantos anos de experiéncia na area?

11. H4 quanto tempo vocé trabalha nesta secretaria?

BLOCO II - HABILIDADES ANALITICAS |

12. Se a vocgé for solicitado a realizagdo das tarefas a seguir, relacionadas a drea de politica publica em que atua,
qual € o grau de facilidade que vocé terd em realiza-las?

Quanto mais préximo a 1 (um), maior o nivel de dificuldade. Dificuldade < Neutro>Facilidade
Quanto mais proximo a 10 (dez), maior o nivel de facilidade. 1123 (4|5|6|7|8|9]10
Realizar, conduzir ou acessar pesquisas.

Coletar dados ou informacdes.

Aplicar métodos ou técnicas para andlise de dados.

Analisar e interpretar dados relacionados.

Identificar e avaliar problemas ou demandas sociais.

Identificar e avaliar solugdes ou opgdes/alternativas para os problemas ou
demandas sociais.

Realizar a concepedo de politicas, programas, projetos.

Monitorar e avaliar as politicas, programas e projetos.

Fornecer assessoria ou consultoria estratégica para a tomada de decis@o.
Difundir informacdes dentro e através das secretarias e departamentos.
Compartilhar informagdes relacionadas as politicas publicas para as partes
interessadas.

Esclarecer argumentos e os valores das politicas publicas desenvolvidas.

12.1 As acdes descritas neste bloco se aplicam as atividades que vocé executa em seu trabalho? Assinale qual € o nivel
de aplicabilidade.

Pouco aplicdveis ao cotidiano de trabalho< Neutro» Muito aplicdveis ao cotidiano de trabalho

BLOCO I -HABILIDADES OPERACIONAIS

13. Se a vocé for solicitado a realizacdo das tarefas a seguir, qual € o grau de facilidade que vocé tera em realiza-
las?

Quanto mais proximo a 1 (um), maior o nivel de dificuldade. Dificuldade < Neutro»Facilidade

Quanto mais proximo a 10 (dez), maior o nivel de facilidade. 1[(2|3[4|5|6|7|8|9]10
Atendimento do publico em geral.
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Executar atividades especificadas em normativos e portarias dos programas,
politicas, projetos e agdes.

Elaborar, negociar, gerir e fiscalizar contratos

Elaborar, negociar, gerir e fiscalizar convénios, termos de fomento, termos de
colaboracido e outros instrumentos de parceria.

Atender demandas dos 6rgdos de controle.

Estabelecer colaboracdo e parcerias (intra e intergovernamental,
interorganizacional).

Estabelecer e gerir acdes com entes governamentais estaduais ou federais.
Estabelecer e gerir agdes com atores ndo governamentais (empresas, ONGs,
instituicdes de ensino).

Lidar com a legislagdo (leis, portarias, decretos) relacionada a drea de politica
publica na qual trabalho.

Trabalhar com orcamento piiblico e monitoramento de despesas.

Acompanhar a prestacdo de contas dos instrumentos que envolvem recursos
financeiros bem como nas demais parcerias institucionais semelhantes.

Captar recursos financeiros para viabilizar ag¢des, projetos e programas da
politica publica.

Trabalhar em equipes multidisciplinares.

Liderar equipes multidisciplinares.

Coordenar equipes de trabalho.

Elaborar, gerir e monitorar o planejamento interno da secretaria/érgéo.

13.1 As ag¢des descritas neste bloco se aplicam as atividades que vocé executa em seu trabalho? Assinale qual € o nivel
de aplicabilidade.

Pouco aplicédveis ao cotidiano de trabalho < Neutro» Muito aplicdveis ao cotidiano de trabalho
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

BLOCO IV -HABILIDADES POLITIC ‘

14. Se a vocé for solicitado a realizacao das tarefas a seguir, qual € o grau de facilidade que vocé terd em realiza-
las?

Quanto mais préximo a 1 (um), maior o nivel de dificuldade. Dificuldade <« Neutro» Facilidade
Quanto mais proximo a 10 (dez), maior o nivel de facilidade. 1{2(|3|4|5[5|6|7|8(9]10

Identificar os atores-chave dos processos politicos e compreender seus
interesses.

Mobilizar parceiros para identificar solucdes e planejar acdes conjuntas.
Usar o conhecimento produzido internamente para a mobilizacdo dos
atores politicos.

Estabelecer bases institucionais para promover a confianca e apoio
politico da sociedade.

Comunicar as partes interessadas quanto as decisdes politicas.

Articular as necessidades, as demandas e os diferentes interesses que
envolvem a drea de politica ptiblica que vocg trabalha.

Negociar com as partes interessadas relacionadas as politicas puiblicas.
Gerenciar conflitos.

Compreender os trade-offs politicos (situacdo "perde-e-ganha", custo de
oportunidade, escolha politica) necessdrios para um acordo entre atores.

13.1 As agdes descritas neste bloco se aplicam as atividades que vocé executa em seu trabalho? Assinale qual é o nivel
de aplicabilidade.

Pouco aplicdveis ao cotidiano de trabalno < Neutro» Muito aplicdveis ao cotidiano de trabalho

15. Responda as préximas questdes de acordo com suas caracteristicas da Secretaria na qual vocé trabalha.

Quanto mais proximo a 1(um), a disponibilidade e qualidade é Insatisfatorio < Neutro»
insatisfatoria. Satisfatério

Quanto mais proximo a 10 (dez), a disponibilidade e qualidade é

satisfatoria. A R N

ANALITICOS

A secretaria tem acesso aos dados e informagdes intragovernamentais de
qualidade para realizacdo das atividades.
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Em termos qualitativos, secretaria possui um quadro de funciondrios em
numero suficiente para realizacdo das atividades.

A secretaria tem acesso aos dados e informagdes externas de qualidade para
realizacdo das atividades.

A Secretaria tem sistemas de informacdo e aplicativos (processamento e
andlise de dados estatisticos; acompanhamento de politicas publicas;
sistemas de andlise e monitoramento de politicas publicas) necessdrios para
a realizacdio adequada das atividades.

OPERACIONAIS

O orcamento disponibilizado a secretaria permite a realizacdo das atividades.
A Secretaria tem sistemas de informacao e aplicativos que permitem o acesso
e a difusdo de informacdes as partes interessadas/sociedade.

A Secretaria tem sistemas de informagao e/ou aplicativos de gerenciamento
interno.

Em termos quantitativos, a secretaria possui um quadro de funcionarios em
numero suficiente para realizacdo das atividades.

A Secretaria tem equipamentos (computadores, telefones, projetores, video
ou web confer€ncia) necessarios para a realizacio adequada das atividades.
A Secretaria tem uma boa organizacdo interna e bom ambiente politico-
institucional.

A secretaria desenvolve atividades internas, como cursos e palestras, para
capacitar os servidores.

A secretaria possui mecanismos de controle interno de suas atividades.
Existe clareza nas fungdes e responsabilidades das diferentes organizacdes
envolvidas nos processos das politicas publicas.

BLOCO VI-RECURSOS POLITICOS E INTERACIONAIS

16. No contexto do ambiente politico que envolve seu trabalho, avalie a disponibilidade e a qualidade dos
recursos indicados.

Quanto mais préximo a 1 (um), a disponibilidade e qualidade é Insatisfatério < Neutro» Satisfatério
insatisfatoria.

Quanto mais préximo a 10 (dez), a disponibilidade e qualidade é 112(3(4|5|/6|7(8|9]10
satisfatdria.

Portais, mecanismos, meios de acesso a informacdo pela sociedade.
Transparéncia das acdes governamentais.

Institui¢des (sistema juridico-administrativo) existentes e operantes (leis e
normas).

Espagos participativos ativos e operantes que permitam a escuta, o debate e
a delibera¢do publica com a populagdo, atores ndo estatais e as partes
interessadas no processo politico.

Sistema fiscal.

Mecanismos de coordenag¢do intragovernamental de politicas publicas (entre
secretaria).

Mecanismos de coordenacdo intergovernamental de politicas publicas (entre
os demais niveis de governo).

Nivel de acesso da secretaria aos principais decisores politicos.

Meios, canais, formas de comunicac¢@o com as partes interessadas e o publico
em geral.

Legitimidade politica do governo municipal.

Intera¢do com os municipios da regido metropolitana.

Interacdo com a agéncia metropolitana, assembléia metropolitana e conselho
deliberativo metropolitano.

Responsabilizacdo das partes participantes do processo de politicas publicas.

17. Com que frequéncia vocé interage com as organizacdes a seguir para execugdo do seu trabalho?
(1) Nunca (2) Raramente (3) Eventualmente (4) Frequentemente (5) Sempre

Outras secretarias municipais. 1123|415
Autarquias, fundacdes e empresas ptiblicas municipais. 1
Organizagdes da esfera federal de governo (ministérios, suas secretarias, autarquias, fundagcdese | 1 | 2 |3 | 4 | 5
empresas publicas).
Organizagdes da esfera estadual de governo (suas secretarias autarquias, fundacdes e empresas | 1 | 2 | 3
publicas).
Conselhos ou comissdes participativas.
Poder Legislativo.
Representantes do Judicidrio e Ministério Publico.
()rgéos de Controle (CGU, TCU).
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Organizagdes da sociedade civil (ONGs, associagdes, movimentos sociaise outras entidades sem
fins lucrativos).

[\

~

Cidadaos individuais.

Representantes do setor privado (p. ex.: empresas e grupos empresariais).

Universidades, instituicdes de ensino ou Institutos de pesquisa.

Outros governos de municipios da Regido Metropolitana.

Representantes da Assembleia Metropolitana.

Representantes do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano.

Representantes da Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano.

Representantes de consércios municipais.

Empresas de consultoria especializadas.
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APENDICE B —- ROTEIRO ENTREVISTAS

ROTEIRO DE ENTREVISTAS

Entrevistador: Cidade:

Data: / / Hora de Inicio: Hora de Término:

BLOCO I - CARACTERIZACAO DO PERFIL DO ENTREVISTADO

Nome: Idade: Sexo: ( )F. ( )M. Naturalidade:

Escolaridade (formagdo): Cargo (desde quando?):

BLOCO II - O TRABALHO DE COORDENACAO E IMPLEMENTACAO DA SECRETARIA DIANTE DAS POLITICAS
PUBLICAS FORMULADAS PELOS GOVERNOS FEDERAIS E ESTADUAIS

PERGUNTA 1: A secretaria trabalha com politicas publicas, programas, acdes ou projetos, de NIVEL
FEDERAL? Quais sdo as atribui¢des da secretaria diante destas a¢des?

PERGUNTA 2: A secretaria trabalha com politicas publicas, programas, acdes ou projetos, de NIVEL
ESTADUAL, a secretaria trabalha? Quais sdo as atribui¢des da secretaria diante destas agdes?

PERGUNTA 3: Existe alguma politica puiblica, programa, acdo ou projeto cuja a implementacdo &
compartilhada entre as trés esferas de governo? Se sim, quais sio as atribuicdes da secretaria? Como ocorre a
coordenacdo destas politicas ptblicas?

PERGUNTA 4: Quais sdo as habilidades e os recursos presentes na Secretaria e que auxiliam os processos de
coordenacdo das politicas publicas entre as esferas de governo?

BLOCO III — O TRABALHO DE CONSTRUCAO DAS POLITICAS PUBLICAS LOCAIS

PERGUNTA 1: Recentemente, a secretaria é/foi responsdvel (ou corresponsdvel) pela criagdo de alguma
politica publica, programa, a¢do ou projeto direcionado ao atendimento das demandas locais da sociedade? Se
SIM, quais agdes foram criadas?*Se NAQO, por que ndo foram/sdo criadas ag¢des? Quais sdo os fatores
limitantes?

PERCEPCAO DO PROBLEMA E SUA APROPRIACAO PELO GOVERNO LOCAL

PERGUNTA 2: Como foram identificadas as demandas locais para a criagdo da politica piblica, programa,
acdo ou projeto mencionados anteriormente? Quais as informacdes (ou dados) foram utilizadas para tanto? (Ou,
como se tomou conhecimento sobre o problema piiblico que motivou criacdo da politica, programa, acdo ou
projeto?)

PERGUNTA 3: Quais sdo as habilidades e os recursos presentes na Secretaria e que auxiliam os processos de
reconhecimento das demandas (ou problemas) locais?

FORMULACAO DA PROPOSTA DE ATUACAO

PERGUNTA 4: Como foram pensadas as solu¢des para essa demanda (ou problema)? Quais foram os
orgaos/entidades (governamentais ou ndo) que participaram deste processo de proposicio de solucdes?

PERGUNTA 5: Como foi formulada a politica piblica? (Ou, quais foram os processos para formular as
solucdes para atender a demanda ou problema identificado?) Quais foram os O6rgaos/entidades
(governamentais ou ndo) que participaram deste processo de formulacdo da politica publica?

PERGUNTA 6: Quais sdo as habilidades e os recursos presentes na Secretaria e que facilitam os processos de
formulagdo das politicas publicas municipais?

IMPLEMENTACAO & E MECANISMOS DE AVALIACAO

PERGUNTA 7: Uma vez formulada a politica piblica municipal, quais foram/sdo os agentes (governamentais
ou nao) responsdveis pela implementacio?

PERGUNTA 8: Quais sdo as habilidades e os recursos presentes na Secretaria e que auxiliam o processo de
implementacdo das politicas piblicas municipais?

PERGUNTA 9: A secretaria realiza o monitoramento e a avaliagdo das politicas publicas criadas pelo governo
local? (Ou quais sdo os mecanismos de avaliacdo e monitoramento das politicas publicas locais? Foram
criados ou desenvolvidos mecanismos de avaliacdo e monitoramento para as politicas publicas criadas pelo
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governo local?) Se SIM, de que forma ¢ realizada (sistematizacdo, sistemas de informagdo, bancos de dados,
indicadores)? Quem sdo os agentes responsaveis? Qual € a periodicidade das avaliacdes? Quais os tipos de
avaliagdes sdo realizados (eficiéncia, eficdcia, impacto, qualitativas, quantitativas)? Se NAQ, por que ndo sdo
realizadas avaliagdes? Quais sdo os fatores limitantes?

PERGUNTA 10: Quais sdo as habilidades e os recursos presentes na Secretaria e que auxiliam os processos
de avaliacdo das politicas publicas municipais?

BLOCO IV — O TRABALHO DA SECRETARIA COM OS MUNICIPIOS DA REGIAO METROPOLITANA

PERGUNTA 1: A secretaria ja planejou, formulou ou implementou alguma politica ptiblica em conjunto com
algum municipio que compde a regido metropolitana? Se SIM, qual politica publica? Como se deu esse
processo de atuagdo conjunta? Se NAO, por que?

PERGUNTA 2: A secretaria se relaciona com a Assembleia Metropolitana, o Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano, a Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano? Se SIM, qual tipo de
relacionamento? Se NAQ, por que?

PERGUNTA 3: A secretaria ja planejou, formulou ou implementou alguma politica ptiblica em conjunto com
a Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano? Se SIM, qual politica publica? Como se deu esse processo de
atuacdo conjunta? Se NAO, por que?

PERGUNTA 4: A secretaria ja implementou em seu municipio politica publica desenvolvida para e pela
Regido Metropolitana? Se SIM, qual politica piiblica? Como se deu esse processo de implementagdo? Se NAO,
por que?

PERGUNTA 5: Quais sdo as habilidades e os recursos presentes na Secretaria e que auxiliam as relacdes de
trabalho com os municipios e instancias deliberativas da Regido Metropolitana?

PERGUNTA 6: Existem habilidades e recursos que precisam ser desenvolvidas para melhorar o
relacionamento entre os municipios e instincias deliberativas da Regido Metropolitana? Se sim, quais?

BLOCO V — ENTENDIMENTO DE CAPACIDADE

PERGUNTA 1: O que vocé entende por capacidade?

PERGUNTA 2: H4 na secretaria uma preocupagao ou uma reflexdo com a capacidade?
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APENDICE C - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (TCLE)

O (a) Sr.(a) estd sendo convidado(a) como voluntirio(a) a participar da pesquisa
“CAPACIDADES PARA POLITICAS PUBLICAS URBANAS DE MUNICIPIOS EM
AMBIENTE METROPOLITANO”, coordenada pela Prof.* Dr.* Suely de Fatima Ramos
Silveira e pela mestranda Carolina Gomes Rosado, ambas do Programa de Pés-Graduacdo em
Administragdo, do Departamento de Administracdo e Contabilidade da Universidade Federal
de Vicosa (UFV). Adiante explicitamos informacdes sobre a pesquisa.

Objetivos e Justificativa

O objetivo da pesquisa ¢ analisar as influéncias das “capacidades para as politicas publicas”
(policy capacity) existentes em trés prefeituras da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH) na constru¢do de politicas urbanas locais. Ou seja, busca-se identificar as condi¢oes
locais metropolitanas que permitam expressar estas capacidades e analisar como elas afetam o
processo de construgdo das politicas urbanas.

Os motivos que nos levam a pesquisar este assunto € porque o estudo das “capacidades para as
politicas publicas” ¢ um tema de pesquisa recente e que tem despertado interesse dos
pesquisadores nacionais e internacionais nos ultimos anos. Além disso, hd pouca literatura
sobre capacidade para as politicas publicas urbanas, especialmente no contexto metropolitano.
A ideia também € analisar se o conceito multidimensional da capacidade para politicas urbanas
se adéqua a realidade brasileira, especialmente a realidade da RMBH.

Procedimentos Metodoldgicos

Para a pesquisa adotaremos como técnica de coleta de dados a entrevista, a partir da utilizacao
de um roteiro semiestruturado de perguntas. A entrevista tem a duracdo média prevista de 45
minutos e terd o dudio gravado, e para isso pedimos sua autorizacio prévia. Esta conversa foi
marcada antecipadamente com os responsdveis pela Secretaria, que autorizaram a realizacao da
pesquisa e disponibilizaram o local para tal.

Riscos e Beneficios

Os riscos oferecidos por essa pesquisa sdo relacionados a algum constrangimento ou
desconforto que eventualmente podem ser gerados diante dos questionamentos da entrevista.
Contudo, os pesquisadores se comprometem a explicitar claramente os objetivos da pesquisa e
esclarecer quaisquer dividas que possam surgir antes, durante e depois da conversa. Ademais,
caso o(a) Sr.(a) sinta algum desconforto durante a entrevista, o(a) Sr.(a) podera interrompé-la a
qualquer momento, como também se abster de responder a determinadas questdes quando nao
se sentir confortdvel, sem a necessidade de explicar o motivo, apenas solicitando aos
pesquisadores.

Os beneficios esperados dizem respeito a oportunidade de colocar como horizonte de anélise o
contexto das atribuicdes dos agentes locais, bem como as capacidades para atuar frente ao
atendimento das demandas sociais e isto permitird identificar o conjunto de atores, motivacoes,
finalidades, objetos, relagdes e procedimentos que constituem as politicas urbanas locais, de
forma a evidenciar elementos que possam contribuir com a gestdo das cidades e com a
organizagdo do territorio.

Garantias e Informacdes Gerais

Para participar deste estudo o Sr.(a) ndo terd nenhum custo, nem receberd qualquer vantagem
financeira. Apesar disso, diante de eventuais danos, identificados e comprovados, decorrentes

da pesquisa, o Sr.(a) tem assegurado o direito a indenizacdo. O Sr.(a) tem garantida plena
liberdade de recusar-se a participar ou retirar seu consentimento, em qualquer fase da pesquisa,
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sem necessidade de comunicado prévio. A sua participacdo € voluntaria e a recusa em participar
nao acarretard qualquer penalidade ou modificacao na forma em que o Sr.(a) é atendido(a) pelo
pesquisador.

Os resultados da pesquisa estardo a sua disposicdo quando finalizada. Além disso, o(a) Sr.(a)
ndo serd identificado(a) em nenhuma publicacdo que possa resultar. Os dados e instrumentos
utilizados na pesquisa ficardo arquivados com a pesquisadora responsavel por um periodo de
05 (cinco) anos apds o término da pesquisa, e depois desse tempo serdo destruidos.

Este termo de consentimento encontra-se impresso em duas vias originais, sendo que uma serd
arquivada pelo pesquisador responsdvel, no Departamento de Administracdo e Contabilidade
da UFV e a outra sera fornecida ao (a) Sr.(a). Os pesquisadores tratardo a sua identidade com
padrdes profissionais de sigilo e confidencialidade, atendendo a legislacdo brasileira, em
especial, a Resolucao n° 466/2012 do Conselho Nacional de Saudde, e utilizarao as informagdes
somente para fins académicos e cientificos.

Eu, e-

mail , declaro que li e entendi o consentimento, €, me
foram dadas as oportunidades para esclarecer minhas duavidas. Minha participagdo ¢é
inteiramente voluntdria, autorizo expressamente os pesquisadores a utilizarem os dados da
entrevista que concedi para fins de publicagdes académicas/cientificas. Sendo assim estou
ciente do registro das informacdes fornecidas por mim para esta entrevista para serem usadas
sem restri¢des de prazos, resguardando a confidencialidade dos meus dados pessoais. Declaro
ainda que recebi uma copia do TCLE, e em caso de discordancia com relacdo aos procedimentos
da pesquisa, posso buscar o auxilio do Comité de Etica em Pesquisas com Seres Humanos da
UFV, cujo contato e endereco encontram-se no final deste documento. A presente autorizagao
€ fornecida em cardter gratuito, nao incorrendo em qualquer custo ou dnus, a qualquer tempo e
titulo.

, de de 2019.

assinatura do(a) entrevistado(a):

Assinatura do pesquisador

Contato dos pesquisadores:

Prof.* Suely de Fatima Ramos Silveira — Telefone: (31) 3612-7015— sramos @ufv.br
Carolina Gomes Rosado — Telefone: (31) 98842-4990 — carolinagomesrosado @ gmail.com

Departamento de Administracdo e Contabilidade, Universidade Federal de Vicosa, Avenida
Peter Henry Rolfs, s/n. Campus Universitario — CEP: 36570-900, Vicosa/MG.

Em caso de discordancia ou irregularidades sob o aspecto ético desta pesquisa, vocé podera
consultar:

Comité de Etica em Pesquisa com Seres Humanos, Universidade Federal de Vigcosa
(CEP/UFV): Edificio Arthur Bernardes, piso inferior, Av. PH Rolfs, s/n — Campus
Universitario, CEP: 36570-900, Vigosa/MG |(31)3612-2316 | cep@ufv.br | www.cep.ufv.br



177

~

ANEXO A — REGIOES METROPOLITANAS DO BRASIL - 2015
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ANEXO B - ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DA SECRETARIA MUNICIPAL DE
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ANEXO C - ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DA COMPANHIA URBANIZADORA
E DE HABITACAO DE BELO HORIZONTE
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ANEXO D- ORGANOGRAMA PODER EXECUTIVO MUNICIPAL DE CONTAGEM
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ANEXO E - ORGANOGRAMA SECRETARIA  MUNICIPAL  DE
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO - CONTAGEM
ANEXO

ORGANOGRAMA DA SECRETARIA MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITAGAO
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ANEXO F - ORGANOGRAMA DA SECRETARIA MUNICIPAL DE OBRAS E

SERVICOS URBANOS
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