Descentralizacéo e good
government: como aperfeicoar o
desempenho dosgovernoslocals?

Markus Brose

Introducéo

O processo de descentralizacdo avanca a passos largos. O Brasil é
0 Unico pais no mundo onde os municipios fazem parte da Federacéo e
desde a Constituic&o de 1988, ano apds ano novas responsabilidades sdo
repassadas aos governos estaduais e municipais. Tendo iniciado pelos
setores da educacdo e da salide, a descentralizacdo se expandiu para a
merenda e o transporte escolar, a protecdo a crianca e ao adolescente, a
assisténciasocial, avigilancia sanitaria, apromog¢ado do desenvolvimento
rural, apromocao do turismo, aseguranca publica, o controle do transito,
aeletrificaclo rural eapromocdo damicro e pequenaempresa. Atua mente,
discute-se amunicipalizacdo do licenciamento ambiental .

Parece haver um consenso na sociedade brasileira de que a quali-
dade de vida do cidaddo depende cada vez mais do governo local. E de
gue este fato é positivo. A literatura especializada ressalta as virtudes da
descentralizagdo, pois estapossibilitao aprofundamento dademocracia, a
maior proximidade do cidad&o dasinsténcias decisorias, bem como amaior
eficiéncia, eficéacia e eqliidade das politicas publicas.

Todavia, uma andlise mais detalhada da descentralizacéo revela
gue se trata de um fendbmeno bem mais complexo e, principalmente, bem
mais ambiguo do que pode parecer aprimeiravista. Os conflitos deinte-
resse entre as esferas de governo, as prioridades divergentes das elites
politicaslocais, aaparente ampliacéo dacorrupcado e o fraco desempenho
de muitos governos subnacionais em combater as maiores chagas da
sociedade — afome e a pobreza— sdo caracteristicas do atual processo
de descentralizac&o.
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Assim, apesar de seus inegéveis impactos positivos, a descentrali-
zacdo exige uma reflexdo para além da mera avaliacdo do desenho
institucional de politicas publicas. O Governo das Mudangas no Cearé
parece emblemético neste contexto. O estudo Good Government in the
Tropics, uma andlise de quatro programas estaduais de relativo éxito no
Ceard, foi publicado em 1997 pelarenomada pesquisadora Judith Tendler
do Massachusetts Institute of Technology (MIT), e se tornou rapida-
mente um best seller internacional (Tendler, 1998). E rara a publicaco
norte-americanaou europé aacercade democracia, governolocal edesen-
volvimento sustentavel que ndo faca referéncia elogiosa ao Brasil com
base no referido livro (por exemplo, Hildebrand e Grindle, 1997; Turner,
1999; Abers, 2000; Véron, 2001; e Llambi e Lindemann, 2001).

Resende-Santos (2001) ressaltaque arealidade eapoliticacearenses
s80 mais complexas do que deixatransparecer 0 estudo de Tendler, eque as
implicagBes politicas da reforma do Estado no Ceara pouco foram consi-
deradas. Uma andlise mais detalhada é apresentada por Gondim (2000),
segundo aqual o Governo dasMudancas, iniciado no Cearaem 1986, efeti-
vamente marcou o fim da Republica dos Coronéis que governara o Estado
por 23 anos, mas criou umanova elite — baseada no empresariado — que
agoragovernao Ceardaininterruptamente h4 16 anos. Sobre estanovaelite,
Gondim (2000: 422-424) analisaque:

“fracassou no que diz respeito a melhoria da performance do
Estado por meio da valorizacdo do servidor puablico (...) os
resultados do modelo de desenvolvimento adotado n&o diferem
significativamente, em termos de justica social, dos governos
neopatrimonialistas. (...) 0s‘governos das mudangas' perderam a
oportunidade de realizar uma verdadeira reforma do Estado.
(...) apesar do expressivo crescimento da economia cearense e
da modernizagdo dos métodos da gestdo publica, permanece
longingua a meta de ‘ acabar com a miséria absoluta’ no Ceard.”

O debate sobre descentralizacdo e good government na esfera
subnaciona demanda portanto umaqualificacao das andlises, um conheci-
mento dos detal hes e especificidades do contexto que vaalém das médias
estatisticas e de classificagdes padronizadas. A presente reflexdo busca
contribuir ao enriquecimento deste debate, focando no desempenho de
governoslocaisem pequenos municipios do Rio Grande do Sul, com base
em um levantamento conduzido em 15 municipios galichos.

Esta pesquisa procurou se pautar por quatro pesguisas anteriores
de maior abrangéncia e envergadura. De um lado, a pesquisa pioneira
realizada em 1999 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), acerca da capacidade operacional das prefeituras em todo o pais



(IBGE, 2001), bem como a pesqguisanacional sobre apercepcéo daselites
politicas das cidades de porte médio sobre democracia, realizadaem 1998,
sob coordenacdo da Universidade de S&o Paulo (Almeida e Carneiro,
2000) no &mbito do consorcio internacional Democracy and Local
Governance (DLG, 2001). Por outro lado, duas pesquisas de ambito
regional: o estudo de Comassetto (2000), acerca da percepcédo de
prefeitos de pequenos municipios de Santa Catarina sobre democraciae
Cconselhosmunicipais, e o levantamento de Brose (2000), sobre préticas
inovadoras de desenvolvimento local em pequenos municipios no Rio
Grandedo Sul.

Apesar do municipio atender aos requisitos minimos exigidos em
um regime democrético: voto secreto, sufragio universal, eleicdesregulares,
competicdo partidaria, liberdade associativa e accountability (Lima e
Cheibub, 1996), presenciamos graves desvios daquilo que deveriaser um
“bom” governo local (Costa, 1997). N&o nos referimos apenas a eventual
corrupgao, mas, principalmente, ao autoritarismo e ao alto grau de
amadorismo de muitos prefeitos, concomitante com aquase auto-anul agcéo
das Camaras Municipais. Em meados de 2001, por exemplo, aPrefeitura
do municipio de S&o Lourengo do Sul obteve liminar na justica para
apreensao daedicdo quinzenal do jornal local quetraziareportagem sobre
dentinciadeimprobidade administrativafeitapelo Ministério Pdblico contra
oprefeito (Zero Hora, 25 dejulho de2001). O “néo roubards’ ndo constitui
mais critério suficiente para avaliar uma gestéo local, e sera menos
aindano futuro.

A debilidade do governo local no pequeno municipio se manifesta
na mais grave e visivel deficiéncia das politicas publicas municipais: a
faltade continuidade. Estaimplicade sobremaneiraem baixo desempenho
de muitos dos governos locais de pequenos e médios municipios.
Presenciamos a cada quatro anos uma politica de terra arrasada, com a
trocade prioridades, deinstrumentos de gest&o, deinvestimentos, inclusive
guando o0 mesmo partido € reeleito. Parece que a cada quatro anos muitos
governoslocaisrecomegam do zero, procurando imprimir suaprépriamarca
a0 municipio e buscando deliberadamente desfazer o que foi feito no
governo anterior.

Neste contexto, nos movem varias indagagdes: Por que, apesar da
existéncia e funcionamento de todos os mecanismos democraticos, o
prefeito faz o que lhe apraz? Por que as politicas publicas municipais, em
especial no interior, geralmente tém desempenho fraco? Por que néo foi
possivel até agoraobter maior continuidade nas agdes|ocais? Procurando
resposta, em suma, para a questdo: Como aperfeicoar o desempenho dos
governoslocais paraque estes cumpram as promessas da descentralizacéo
— maior eficacia, eficiéncia e equidade?
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A descentralizacéo no Brasil

A descentralizac8o, em sua concepcdo mais ampla, constitui um
processo de redistribuicdo de poder, e assim, de direitos, recursos e
responsabilidades “ do governo para a sociedade civil, da Unido para os
Estados e municipios, e do Executivo para o Legidativo e Judiciario.”
(Gomes e MacDowell, 2000: 8). Na descentralizacdo administrativa, a
responsabilidade pelo gasto € transferida da esfera de maior para a de
menor hierarquia. O gasto passa a ser financiado:

a) por meio da transferéncia de recursos, a descentralizacéo
dependente; ou

b) mediante recursos proprios, a descentralizagdo autbnoma.

A descentralizacdo dependente pode assumir duas formas: a
descentralizac8o dependente tutelada, que ocorre por meio de transfe-
réncias negociadas e mantendo uma certa relacéo de dependéncia, ou a
descentralizacdo dependente vinculada, baseada em transferéncias
automaticas vinculadas a critérios legalmente estabelecidos (Medici e
Maciel, 1994).

A descentralizagdo politica se expressa em dois componentes
principais: participacgdo e transparéncia. A participagéo se refere prima-
riamente a possibilidade do cidaddo em escolher seus representantes e
dizer a eles 0 que devem fazer. A transparéncia constitui o outro lado da
moeda: a necessidade do governo local em explicar e justificar o quefez,
eoquendofez (DTT, 2001).

O processo historico

Em seu estudo sobre os resultados da descentralizacdo naAmeérica
Latina na dltima década, LIambi e Lindemann (2001) enfatizam que a
descentralizaco constitui um processo histérico e ndo umasimplestécnica
administrativa de gestdo publica. E por este motivo, a descentralizacéo
| atino-americana apresentaresultados contraditori os, raramente al cancando
os varios objetivos definidos pel os manuai s de gestéo publica.

As opiniBes acercadamotivacdo paraadescentralizacdo nahistéria
brasileira sdo bastante diversas, e podemos identificar na literatura trés
linhas de argumentac&o:

1) umareacdo aumatradicdo historicade centralismo e autoritarismo
— Almeidae Carneiro (2000) e Bovo (2001) enunciam que o federalismo
brasileiro tende a ser um sistema centralizado; Arretche (1996) afirma
gue atendénciaao centralismo foi fortalecidaapartir do Governo Vargas,
nos anos 30, com acentralizagdo fiscal eacriacdo de burocraciasfederais
tecnicamente preparadas e especializadas;

2) umacontinuidade, poisnacomparagao internaciona o Brasil tende
aumarelativa descentralizacdo — Souza (2001) afirma que a Federacéo



brasileiraémaisdescentralizada, por exemplo, que aArgentina, o México
ou aFranca; e Fleischer (1996) argumenta que o municipio sempre foi a
base politicado pais; e

3) ahistériabrasileira é caracterizada por um processo continuo de
aternanciaentre centralizacéo e descentralizacdo — idéiadefendida, por
exemplo, por Souza (1998) e Aureliano (1996).

Arretche (1996) argumenta que frente ao reequilibrio do jogo do
poder brasileiro apds a redemocratizacdo e mantidas as regras atuais:
presidencialismo com expressivo poder dosgovernadores e do Congresso,
a descentralizagdo brasileira € um processo praticamente irreversivel.
O que é confirmado entre outros por Farah (2001), quando aautoraressalta
que a sociedade civil passou a fazer parte do policy cicle, institucio-
nalizando-se a participacao.

Mesmo com estaslinhas de argumentacdo diferentes sobre o caréter
do centralismo brasileiro, os estudos sdo bastante convergentes em apontar
duas causas principais para a atual descentralizacdo: a reacdo a ditadura
militar eacrisefiscal do Estado (Affonso e Silva, 1994; Garcia, 1995).

“A motivacdo bésica da descentralizacdo fiscal foi de natureza
eminentemente politica. O processo nédo foi determinado por
interesses precipuamente técnicos ou econdémicos, ndo partiu de
qualquer planejamento, muito menos persegue uma estratégia
deliberada, com politicas bem definidas, buscando maior eficiéncia
e eficécia nas agdes governamentais. As mudancas constitucionais
foram vinculadas aredemocratizagdo do pais eimpostas ao governo
central pelo Poder Legidativo nacional.” (Afonso, 1996: 33).

A crise do Estado desenvolvimentista e a construcéo de um novo
pacto federativo ainda estariam em processo no ambito da crise do
federalismo (Affonso e Silva, 1994).

Segundo Arretche (1996), um ponto i nteressante nadescentralizagcéo
brasileira é que sua decisdo e desenho se processa basicamente na esfera
estatal. A sociedade civil dirige suasreivindicaces genericamente ao poder
publico, e por isso sedirigeem primeiro lugar aprefeiturapor proximidade.

OBrasil setornoumaisfederal, com o poder maisdistribuido, difuso
efragmentado naesferanacional. O Governo Federal agoraprecisanegociar
com governos subnacionaisasquestdes nacionais, fortal ecendo ademocracia.
Fruto do processo de descentralizagdo fiscal, os municipios dispdem hoje de
cercade 17% dareceitafiscal disponivel no pais, o que equivale a5,6% do
Produto Interno Bruto (PIB) nacional, enquanto que em 1988 elesrecebiam
10,8% dareceitadisponivel (Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Socia — BNDES ne 28, 2001). Ao contrario da imagem negativa do
Estado) que prevaleceu nas Ultimas duas décadas, nos anos 90, os grandes
inovadores foram os governos locais, deixando de ser meros objetos do
Governo Federa e se tornando sujeitos da mudanca.
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Analisando os gastos sociais de 42 cidades de porte médio em Séo
Paulo, Bovo (2001) demonstra que frente a descentralizagéo forgada dos
encargos e 0 aumento das demandas sociais, as decisdes e iniciativas das
prefeituras foram influenciadas pela reducéo dos gastos federais na area
social. O desequilibrio entre a oferta e a demanda fez com que namédia
as despesas sociais (educagdo, cultura, salde, saneamento, assisténcia
social, habitac&o e urbanizacdo) no periodo de 1984 a 1994 passassem de
61% a 78% da receita efetiva. O autor ressalta que se entre 1984 e 1994
a receita efetiva deste grupo de municipios aumentou R$ 930 milhdes
devido aampliacdo da arrecadacéo propria, mais de 92% do aumento da
receita foi gasto na érea social, sendo que o maior aumento se deu de
1984 21988, ou sga, aindaantesdanova Congtituicdo. O Governo Montoro
(de 1983 a1986) teve um forte impacto naampliacéo dadescentralizagcdo
em Sao Paulo (Montoro, 1990), e naquel e periodo o déficit orcamentério
deu um salto, revel ando um desequilibrio financeiro dos municipios.

Argumentos acerca
da descentralizacao

Osdiversos estudos consultados para o presente trabal ho s&o unani-
mamente favoraveis a descentralizacdo, ressaltando as suas vérias
vantagens, mas apontando alguns riscos conforme esta sistematizado no
Quadro 1. A pesquisa de Almeida e Carneiro (2000) demonstra que as
elites politicas locais, a semelhanca das €elites federais, sdo hoje em dia
ainda mais favoréveis a descentralizagdo do que eram ha 20 anos.

Quadro 1: Quadro de forcas da
descentralizacdo no Brasil

Democratizaggo do pais

Participag&o popular
Controle sobre 0s governantes

+ Eficiénciaeeficaciadas
politicas publicas
>

Desenvolvimento sustentéavel

Criag&o de novos espagos publicos
Formac&o de novasliderancas

Riscos dadescentraizagio sGo menores
Regulago daeconomia

Descentralizagdo desorganizada
gerando incertezas

Faltade controle social

Reacdo das eliteslocaise novas
formas de cooptagéo

Descontinuidade nas politicas plblicas—

<

Incompeténciados Conselhos municipais

Repasse de responsabilidade e ndo
de know how

Recursos ndo sao transferidos no
montante exigido

Setorializagdo das politicas
Menor eficaciado Estado

Fonte: sintese elaborada a partir da bibliografia consultada.




Asdiferengas entre os autores consul tados estédo mais na avaliacéo
gue fazem dos resultados — ou da falta deles — da descentralizagéo, e
qual aspecto enfatizam em seus estudos. Llambi e Lindemann (2001),
bem como DL G (2001), enfatizam aimporténciadadescentralizaco para
aestabilidade palitica, e portanto parao desenvolvimento. Figueiredo (1997: 8)
destaca aimportancia para o controle social:

“Governadores e presidente da Republica sdo inacessiveis aos
cidaddos comuns. Do ponto de vistaprético, ndo sao muito diferen-
tes do artista datelevisdo. Ja o prefeito ndo. Ele é cobrado diaria-
mente pel os municipios, os vereadores transmitem os problemas,
muitas vezesaprépriacasado prefeito ficacercadade gente. Nesse
contexto, ou o prefeito faz ou fica com afama de incompetente, ja
gue a populagdo esta longe de saber exatamente qual a esfera de
governo faz o qué.”

Limitantes no atual processo
de descentralizacéo

Com poucas excecdes, a maioria dos setores sociais do Estado foi
descentralizada, mas cada setor de umaforma diferente, ndo existindo um
padrdo Unico. Em um ponto, aliteraturaconsultada € bastante convergente:
a atua descentralizac8o esta se dando de forma aeatdria, desorganizada,
sem plangjamento ou articulacdo entre as trés esferas de governo, deste
modo, prejudicando acapacidade operacional dosgovernoslocais. Resende
(2000), por exemplo, apresenta um estudo de caso acerca das limitacdes
da descentralizacao de programas de combate a fome.

“Muitos estudos tém mostrado que a descentralizacéo foi
adotada sem uma compreensdo mais profunda das questdes envol-
vidas. A descentralizacdo da educacéo e dasalide, por exemplo, foi
feita sem se avaliar a capacidade administrativa e financeira dos
municipios, que variaenormemente. A descentralizac&o ndo ocorre
em um vazio, mas, ao contrario, requer uma complexa engenharia
politico-institucional. Em muitos municipios, essas politicas apre-
sentam resultados desanimadores.” (Souza, 2001: 19).

Neste contexto, destoa a andlise do BNDES de que “ contrastados
indicadoresfisicosefinanceirosdarede municipd, verificase queataxade
expansdo dos servigos prestados supera a do gasto estimado, o que (...)
sugere que a municipalizagdo do ensino e da salide provocou melhoria da
racionalizacdo e eficiénciado gasto publico.” (BNDES, ne 23, 2001).

JaAureliano (1996) afirmaque o Unico setor com descentralizacdo
plangjada é a salide, sendo a descentralizacdo no restante mero processo

101



102

reativo. Segundo aautora, ndo houve qual quer resultado pa pavel emtermos
deequidade, eficiéncia, participacao e controle social nadescentralizacéo.
Para Jacobi (2000: 52), as limitages sdo tantas que: “A descentralizagdo
n&o tem produzido umamudanca substancial no model o vigente, tendo-se
restringido mais a um processo administrativo sem real transferéncia de
poder”. O que estaria ocorrendo é uma municipalizacdo tutelada, em que
o municipio éigualado aprefeitura. Gomese MacDowell (2000) enfatizam
0 impacto negativo da descentralizacgdo fiscal por meio da criagdo de
€XCessivo nimero de pequenos municipios, e acrescente transferénciade
impostos dos Estados e da Uni&o aos mesmos.
De acordo com a andlise de Afonso (1996: 32):

“No Brasil desenvolve-se um dos processos de descentralizacéo
fiscal maispeculiaresdomundo. (...) O pais apresentadisparidades
t&0 acentuadas como as da india; incorre em custos financeiros
para manter a unidade nacional t&o elevados como os do Canadg;
suas relagdes intergovernamentais sdo tdo complexas, desorgani-
zadas e desarticuladas como as da Rlssia — sem contar que as
unidadesfederais' guerreiam’ entres (atravésdeincentivosfiscais)
como as daantiga lugoslavia.”

As politicas setoriais de habitac&o e saneamento sGo um exemplo
de descentralizagéo por default, em que os municipios vém assumindo
novas responsabilidades na medida em que 0 Governo Federal serecusa
a atuar nestes setores. Por outro lado, constata-se uma intensificagéo de
préticasclientelistas nos municipios. O desequilibrio regional, queaCons-
titui céo de 1988 queriaminimizar, aumentou nos anos 90 com o avango da
industrializacdo naregido Sudeste. A Constitui¢cdo de 1988 ampliou o papel
do Estado nareducdo dos desequilibriosinternos, mas assim que comegou
avigorar teveinicio apoliticado Governo Federal de diminuicéo do papel
do Estado. Além disso, a estabilizacdo da moeda em 1994 restaurou a
tradic8o brasileira de presidentes fortes (Souza, 2001).

A descentralizac@o avanca com rapidez, talvez com uma rapidez
excessiva, fortalecendo a democracia. Mas, por enquanto, as decisdes
ainda estdo — paradoxal mente — centradas nas capitais. Mesmo que o
processo de descentralizagdo tenha se iniciado efetivamente antes da
suaformalizac&o em 1988, ele ainda se caracteriza por umaalto grau de
incerteza, dadaaausénciade um marco referencial geral, deum plangja-
mento mais detalhado ou mesmo de um acordo entre as esferas de
governo gquanto a sua extensdo. Se faz necessario tornar a descentra-
lizagdo mais pausada, mais previsivel, com claraatribuicéo de fungdese
de fontes de financiamento a cada esfera de governo. O aumento das
responsabilidades aos governos|ocais deve ser concomitante a expansdo



do repasse de recursos e de know how, estabel ecendo-se claros padrdes
de qualidade paraos servicos publicos. No momento, estademandaainda
se encontra na contramao da tendéncia de recentralizagéo pelo Governo
Federal no @mbito dos ajustes macroecondmicos, e na drenagem fiscal
em que estes implicam.

Origem e evolucao do
municipio brasileiro

O municipio, como unidade politico-administrativa, surgiu na
Penisula Ibérica com a criagdo em 206 a.C. da primeira coldnia romana
naguelaregido (Curchin, 1990). Anteriormente, existiaumagrande diver-
sidade de formas locais de governo na Penisula Ibérica: tribos celtas;
pequenos principados, cidade e col 6nias gregas e cartaginesas. A Republica
romanaconcediaas cidades conquistadas, ou asnovas coldnias, o privilégio
de escolher seu préprio governo desde que reconhecessem a soberania do
Senado romano. A autonomia municipal foi umadas principais caracteris-
ticasdo Estado romano, poisaadministracdo local autbnoma, com el eicdes
anuaisregularesdasliderancas politicas, foi 0 model o encontrado por Roma
paraevitar o retorno da monarquia (Mackie, 1983).

O model o seguido nas cidades das provincias, incluindo portanto a
Lusiténia, era o da estruturaadministrativa de Roma: um consel ho gestor
e um corpo de juizes (Galsterer, 1971). Inicialmente, a autonomia esteve
restrita a cidades italianas, mas em 90 a.C. com a Julia Lex de Civitate
este privilégio foi estendido as cidades das provincias, aprofundado pela
concessao da cidadaniaromanaem 45 a.C. por Jilio César que pretendia
modernizar e uniformizar osgovernoslocais (Smith, 1875).

A tradicdo de autogoverno local se manteve ao longo do tempo
durante o reino dos Visigodos, iniciado no ano de 416, sofrendo algumas
adaptactes a partir das tradicOes arabes durante o Califado de Cordoba,
iniciado no ano de 711. Com o estabel ecimento do reino portugués, apartir
de 1179, o direito das cidades em editarem suas proprias leis foi reco-
nhecido pelo rei, gue concedia cartas forais as Camaras Municipais. Em
1446, apublicacéo das OrdenagdesAlfonsinas criou, entre outras medidas
modernizadoras, uma legislacdo Unica para as Camaras (Ferreia, 1980).

A estruturaadministrativa portuguesa dos municipios se consolidou
com o tempo e foi transferida ao Brasil com o inicio da colonizac&o.
O primeiromunicipio brasileiro foi Sao Vicente, fundado em 1532, criando
um dos primeiros governoslocai s auténomos dacol onizaggo dasAméricas.
Apenas em 1537, seguiu-se afundagdo de Olinda e em 1545, acidade de
Santos (Castro, 1999).
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O municipio no Reino e no Império

O municipio tinha caréter estritamente urbano e fei¢des juridicas
republicanas. Oshomensde bem dacidade escolhiam o Conselho Muni-
cipal composto por nove vereadores, um secretario e um procurador para
0s assuntos administrativos, sendo que as Camaras Municipais no Brasil
dispunham de maior autonomia que as Camaras Municipais portuguesas.
“O rei encarnava uma rede de poderes militares, politicos e administra-
tivos, disseminados por todo o Império. O poder local funcionava entéo
como um contraponto da centralizacdo monérquica, gozando de relativa
autonomia.” (Souza, 1999: 144). Existia uma relacéo direta entre as
Cémaras e o rei de Portugal, e as Camaras das cidades mais ricas manti-
nham representantes diplomaticos na corte que solicitavam para as
Cémarasbrasileiras os mesmos privil égios da cidade do Porto, que gozava
de maior autonomiaque Lisboa.

Ferreira (1980) enfatiza que as Camaras eram constituidas dostrés
poderes: Executivo, Legislativo e Judiciério, e por isso eram conhecidas
como Republicas. Segundo o autor, 0 termo correto seria Republicas
municipais da monarquia portuguesa no Brasil.

A importanciae o papel relevante das Camaras de Salvador, Belém,
S&o Luisdo Maranhdo, do Rio edeVilaRica, naconsolidago do reconheci-
mento de D. Pedro | e daindependéncia de Portugal, sdo destacados por
Souza (1999). ParaD. Pedro | tornar-se Imperador, foi necessério estabe-
lecer um novo contrato socia entresi eas CamarasMunicipais, substituindo
0 contrato social anterior existente com o rel de Portugal. As Camaras
brasileiras consentiram ser regidas por um novo soberano, enfatizando em
suas correspondéncias que a origem do poder residiano povo, e que este
— por intermédio das Camaras — o depositava em D. Pedro |. A nova
Constituicdo do Império do Brasil, outorgada por D. Pedro | em 1823,
teve que ser ratificada pelas Camaras para entrar em vigor.

A novamodernizagdo do governo local ocorreu quando o cargo de
prefeito foi instituido pelaprimeiravez naprovinciade Sdo Paulo pelalel
ne 18 de 11 de abril de 1835 (Meirelles, 1977). O prefeito era nomeado
pel o presidente daprovinciaeainiciativaobteve tanto sucesso naadminis-
tracdo local que o Governo Imperial no Rio de Janeiro editou um decreto
recomendando ainovagdo as demais provincias no mesmo ano.

No final do século X1X, entreoutros por motivo do entusiasmo gerado
com adivulgagdo da obrade Tocqueville, nasce a bandeira municipalista
no Brasil (Melo, 1993). A questao damaior autonomiamunicipal eprovincia
era parte fundamental da critica politica dos liberais ao Imperador.
Osmunicipalistas defendiam o local self-government por meio dadescen-
tralizacdo administrativa e a ampliacdo da participagdo politica pela



generalizac8o das elei¢des, seguindo 0 modelo dos EUA, deste modo se
contrapondo a0 model 0 monérquico, unitaristae centralizador deinspiragéo
francesa adotado no Império brasileiro.

O municipio na Republica

Como muitas outras, a primeira Constitui¢éo Federa brasileirade
1891 foi baseada na Constituicéo dos EUA, datadade 1787, que ndo trata
dos municipios (Jordan, 2001; Elliot e Ali, 1995), acabando por limitar o
raio de acdo do governo local na Republica.

Frente ao processo de urbanizacdo e industrializacdo do pais,
acelerado pela decretacdo da Republica e a recém-criada Federacéo,
houve uma fusdo entre aidéia do municipalismo e o ruralismo. Cria-se
em certa parcela da elite politica nacional a noc¢&o ideol dgica de que o
Brasil seria uma nacdo de vocacdo eminentemente agraria. E de que
haviaumadisuncéo entre o paisreal, estruturado por cl&slocais dispersos
Nnos municipios de um imenso territdrio, o mundo rural, e o paislegal,
idealizado, federalizado e governado a partir do Rio de Janeiro, o pais
urbano. Segundo esta visdo, para governar 0 pais era necessario um
Estado forte e centralizado, desta forma fornecendo as bases ideol 6-
gicas para a ditadura de Vargas nos anos 30. Vargas era um militar
oriundo de umatradi¢ao autoritaria, masao mesmo tempo municipalista,
no Rio Grande do Sul.

A criacdo de novos 6rgaos pelo Governo Vargas, essenciais a
estratégiade modernizagdo do pais, foi fortementeinfluenciadapeloideério
municipalista. “ ApbsaRevolucao de 30 e particularmente durante o Estado
Novo, o municipalismo foi elevado acondi¢do de principio programatico
das elites e de pega importante da estratégia de nation-building perse-
guida.” (Melo, 1993: 88). Em umaatitude paradoxal, intelectuaisdo regime
propunham a reorganizagdo do pais em uma Federagdo de municipios,
enguanto a Constituicdo de 1937 era profundamente centralizadora.

Durante aredemocratizag&o de 1945, o municipalismo ressurge com
forca, vindo ater forte espaco na discussdo da Constituicdo de 1946, que
amplia a a¢do do governo local, mas acaba consolidando a subordinagéo
politicado municipio aosgovernosestaduais. A esterespeito comentaSilva
(1952: 50) alei mineirade organizagdo municipal: “ Com fundamento nestes
dados, a conclusdo sb pode ser no sentido de que cabe aos Estados prover
aorganizacdo de seus propriosmunicipios. E estaéasolucdo justa, porque,
se aos Estados-membros compete criar os municipios, € de argumentar-se
gue o poder de criagcdo implica necessariamente no de organizacao”.

Durante acampanha presidencial, o temarecebeu amplo destague,
sendo criada nesta época a Associacdo Brasileira de Municipios (ABM).
Porém, o conceito de municipio eravago e ambiguo, permitindo incorporar
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aum so tempo aideologiarural daditadurado Estado Novo e acriticaao
centraismo ocorridano periodo. O problemado municipio eravisoinclusive
como um “problema tipicamente agrario” por alguns pensadores, e ndo
como umaquestdo de autonomia politica.

Nos anos 50, ocorre um intenso debate publico e uma producéo
intelectual sobre o papel do municipio no pais, em especia a partir da
realizac&o dos primeiros congressos nacionais dos municipios e acriagdo
do Instituto Brasileiro deAdministrag&o Municipal (IBAM) em 1952. No
final deste periodo, o programa de cooperagao técnica em administracdo
publica, firmado com a USAID, da origem, entre outras acdes, a Escola
BrasileiradeAdministragdo Piblica(EBAP) no Rio de Janeiro, envolvendo
o treinamento de 646 técnicos brasileiros em administracdo publica dos
quais 60 em administragdo municipal .

Segundo Melo (1993: 94), “o centralismo burocratico era atacado
sobretudo por esvaziar areasrurais. Nessa perspectiva, o contetido substan-
tivo do municipalismo eraareversdo do abandono das populagdesrurais.
Tal abandono resultava daexpansdo desigual — porquerestritaaosniicleos
urbanos de maior porte — da esfera publica sobre o territério”. Para os
congressistas paulistas, contrérios arealizac&o de convénios e repasse de
recursosentre o Governo Federal e os municipios, o municipalismo deveria
ser equivalente aautonomiapoliticaefinanceira, incluindo portanto arreca
dacdo propria.

Ao longo das décadas de 50 e 60, foram sendo ampliados 0s
servigos de organizagdo e modernizagdo das prefeituras, inclusive com
a criacdo de um concurso anual dos cinco municipios de “maior pro-
gresso” no pais. Com o decreto ne 59.917, de 30 de dezembro de 1956,
foi regulamentado pela Uni&o o Servigo Federal de Habitac&o e Urba-
nismo (SERFHAU), estabel ecendo também o Fundo de Financiamento
de Planos de Desenvolvimento Local Integrado (FIPLAN). Foi inaugu-
radaassim aculturadaeficiénciaem esferamunicipal no pais. A moderni-
zagdo da gestdo publica com caréater urbano constituiu uma dimens&o
central da expansdo da esfera publica e, portanto, da construcdo do
moderno Estado brasileiro. ConformeressaltaMelo (1993: 96):

“0 projeto de modernizacdo da gestdo municipal tinha como
paradigma histérico a reforma municipal norte-americana da
Progressive Era (1900-1914). O projeto de reforma de gest&o nos
EUA buscavaisolar aburocraciados governoslocaisdainfluéncia
das political machines. Entre suas principais inovagdes estava a
criagdo de um Executivo municipal técnico, o city manager — em
lugar de um comité de veradores. (...) buscando revolucionar a
cultura politicanorte-americanado século X1X, dominada, como a
brasileira, por forte clientelismo e patronagem.”



Essa influéncia, no entanto, ficou restrita nos EUA aos grandes
centros urbanos. Carneiro (1931) cita o Relatério da National Municipal
League dos EUA, datado de 1917: “O governo do municipio € a mais
atrasada de todas as nossas unidades politicas, amais negligenciada pelo
publico, a mais autoritaria, a menos eficientemente organizada, a mais
corruptaeincompetente, e, por motivos de complicacdes constitucionais,
amaisdificil dereforma.”

As mudancas nos EUA comegaram de forma localizada, mas se
expandiram com o tempo, criando um novo paradigma na gest&o local.
A funcéo do city manager contratado, e ndo eleito, paragerir o munici-
pio foi criadaem 1908 com o objetivo de combater a corrupcéo e afalta
de preparo técnico das liderangas politicas. Os requisitos minimos para
a profisséo de city manager passaram a ser um curso aprofundado de
gestao publica e experiéncia pratica minima de trés anos. A Camara
mantém o controle, mas o Executivo ndo-eleito € que dirige as agdes do
municipio. A eleicdo deixou de ser critério para escolha do prefeito
(Jameson, 1965).

Enquanto areformanos EUA possibilitou a construcdo da capaci-
dade do Estado prioritariamente nos niveismunicipal e estadual, areforma
brasileira dos anos 50/60 se restringiu em larga escala ao nivel federal.
Uma pesquisanacional realizadaem 1965 pelo convénio Fundacdo Getulio
Vargas (FGV)/Fundag&o Ford sobre administracéo publicano Brasil ndo
detectou nenhuma instancia de formacdo para governos locais no pais,
somente cursos para gestores publicos das esferas federal e estadual
(Machado, 1966). A principal diferencaentre osdoiscasos estdno contexto
social. Enquanto nos EUA se tratava de construir uma burocracia
profissionalizada com um sistema partidario e de democracia de massas
j& consolidados, no Brasil, assim como foi naAlemanha e na Franga, a
emergéncia de uma burocracia profissionalizada precedera a emergéncia
dos partidos. Porém, no caso brasileiro, a burocracia que se consolidou
durante o Império, na segunda metade do século XIX, restringia-se ao
poder central efoi largamente desarticulada com a criagéo da Federag&o.

O municipio na ditadura

Inicialmente, adescentralizacdo faziaparte do programados militares
no golpe de 1964 para possibilitar maior eficiéncia do setor publico e
combater acorrupcdo (Brasil, 1969; Sato, 1993). P6s-64 houve inclusive
um aumento da transferéncia de recursos do Governo Federal para os
municipios (Arretche, 1996) e o decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de
1967, deu forma a descentralizagdo do Estado. A Emenda n® 1 a Consti-
tuicdo, feita em 1969, objetivava deixar os pleitos municipais menos
federalizados (Fleischer, 1996). Segundo relato de 1969:
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“ As causas maisimportantes do entravamento do servico publico
sd0: centralizacdo internano Governo Federal; execucdo diretapelo
Governo Federal; centralizacdo dos poderes na Unido em detri-
mento dos governos locais; leis minuciosas, falta de continuidade
administrativa; faltade bons governos. Bom governo, de formacéo
democrética, capaz, honesto, eisagrande solucdo.” (Brasil, 1969).

Porém, a partir do golpe em 1968, a centralizac&o do pais alcanga
nos anos 70 um patamar sem precedentes. A formidavel concentracéo de
recursosfiscais em Brasiliafacilitaumaseqiénciade grandes escandal os
de corrupgdo envolvendo valores cada vez maiores (Assis, 1984).

Mesmo durante a ditadura, ndo houve interrupgdo das eleicoes
municipais e certos programas sociais eram descentralizados, possibi-
litando a continuidade no processo de formagéo de liderangas politicas:
“a forma de expansdo do Estado realizada durante o regime militar
implicariaa criag8o de capacidades institucionais e administrativas nos
estados e municipios, capaci dades estas que explicam em parte anatureza
do processo de descentralizagdo” (Arretche, 1996: 52). A institu-
cionalizagdo do planejamento se disseminou nas administragdes locais
por meio das L eis Organi cas dos municipios, que eram el aboradas pel os
respectivos governos estaduais. “O Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado foi uma exigéncia imposta pelos Governos Estaduais aos
Municipios para a obtencdo de auxilio financeiro e transferéncia de
recursos.” (Saule Jr., 1997: 35).

O municipio na redemocr atizacdo

A longatransi¢éo paraademocracia, iniciadano final dosanos 70,
reverte atendéncia e, naAssembléia Constituinte de 1986/87, areagéo a
ditadura e o desgjo de maior controle sobre os governantes se faz sentir
em toda sua forca, criando o federalismo municipal (Gomes e
MacDowell, 2000). A Constituicdo de 1988 é essencialmente
descentralizadora, criando um federalismo cooperativo (Almeida e
Carneiro, 2000), com énfase ndo nos governos estadual s, mas nos governos
locais. Caso Unico nos sistemas federai s contemporaneos, o municipio foi
transformado em ente federativo. Sua criacdo depende da vontade da
populacéo local e ndo mais de leis estaduais ou federais. O municipio
ganhou autonomia politica, administrativa, legislativa e financeira.
A legidacdo criadanos anos 90, regulamentando a Constitui¢cdo, consolidou
a descentralizacdo em praticamente todas as éreas, em especial, nas
politicas sociais, com excecdo daprevidéncia

A consolidacdo da descentralizagéo € ressaltada por Figueiredo
(1997): em 1984 os candidatos a prefeito nas capitais discutiram a Nova



Republica, em 1988 a Assembléia Constituinte dominou as elei¢les, em
1992 a campanha eleitoral foi marcada pela desiluséo do eleitor com os
politicos e o impeachment de Collor. Em 1996, ocorreu aprimeiraeleicdo
paraprefeitos, naqua ostemasmunicipais preval eceram endo foi possivel
federalizar a campanha. E, desde entdo, o tema central das campanhas
vem sendo basicamente a eficiéncia da administragéo anterior.

Apesar de umalongatradicdo e riqueza de experiéncias organi za-
cionais, boa parcela da tradicéo histérica do autogoverno local
€ desconhecida no Brasil. Os estudos municipais sdo uma disciplina
incipiente, destaformalimitando o aprendizado organizaciona e agestao
de conhecimento por parte dos atores atualmente responsaveis pela
conducdo dos governos locais. Ainda € frégil a consciéncia acerca do
elevado grau de autonomia concedido as prefeituras, e mais ainda as
Céamaras, a partir de 1988. Para maior aproveitamento do potencia de
autonomiaexistente nalegislacdo, asprefeituras, por meio das associactes
de prefeitos, as Camaras, por meio da unido de vereadores, e a sociedade
civil organizada deverdo ampliar suas agfes de influéncia e controle nas
esferas estadual e nacional na defesa de seus interesses.

Os municipios gauchos

Com 10,2 milh&es de habitantes, o Rio Grande do Sul compreende
6% da populagdo brasileira, detendo 8% do PIB nacional. Muitos
indicadores sociais do Rio Grande do Sul sdo superioresamédianacional.
Enquanto em 1999 o PIB per capita nacional era de U$ 3.320/ano, no
Rio Grande do Sul erade U$ 4.450/ano. No Rio Grande do Sul, a popu-
lacdo tem em média nove anos de estudo e 71,8 anos de expectativa de
vida. Nas éreas urbanas, 98% da populagdo tem luz, 81% tem dguatratada
e 83% ¢é atendida pela coleta de lixo (FEE, 1999).

Porém, como em nivel nacional, também no Rio Grande do Sul as
médias estatisticas mascaram as desigualdades sociais e graves
desequilibriosmicroregionais. No Rio Grande do Sul, 0s20% mais pobres
detém apenas 2,7% da riqueza. E a tendéncia € de concentracéo, pois
enguanto que em 1990 os 10% mai sricos detinham 15,3% dariqueza, em
2000 ja eram 19,4%. Em 1999, um total de 1,1 milh&o (11% do total) de
gauchosviviaem situacdo de miséria (< 1 salario minimo/més) e um total
de cerca de 30% das familias vivia abaixo da linha de pobreza (Zero
Hora, 30 de agosto de 2001).

No que concerne aos governos locais, a tendéncia histérica sinte-
tizada na Tabela 1 tem sido a continuada emancipacéo e a criagéo de
muni cipios cadavez menores, em especial apds 1985. Nao so poucos 0s
entusi astas deste processo de fragmentagao: atual mente estdo protocol ados
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naAssembléiaLegislativado Rio Grande do Sul um total de 109 pedidos
derealizac&o de plebiscito para criagdo de novos municipios (Correio do
Povo, 16 de julho de 2001; vejatambém Klering, 1998).

Tabela 1: Quadro resumo da criacédo de
municipios no Rio Grande do Sul

Ano Total / municipios Ano Total / municipios
1810 4 1930 80

1830 7 1950 92

1850 2 1970

1870 K0 1980

1900 66 1990

1910 67 1995

1920 72 2000 497

Fonte: adaptado de FEE (1999).

A primeiraConsgtitui¢do gatichafoi redigidano final de 1842 e apro-
vada em Alegrete em fevereiro de 1843 em plena Guerra dos Farrapos,
caracterizando o Rio Grande do Sul como Republicaindependente (Flores,
1985). O capitulo VI, referente ao governo local, copiava a redacéo da
lel de 1° de outubro de 1828 de D. Pedro I, que regulamentava a Consti-
tuicao do Império de 1823, prevendo que as Camaras seriam “ corporaces
meramente administrativas’ com elei¢éo direta e quatro sessdes ao ano.
Cada cidade ou vila seria administrada por um diretor nomeado pelo
governo de Porto Alegre.

A modernizac&o veio com a primeira Constituicdo como Estado
membro da Federacdo. Aprovada em julho de 1891, o texto foi inspirado
pel osideaisdo positivismo e previao autogoverno nosmunicipios. O presi-
dentedaprovinciae principal redator desta Constitui¢ado, tendo lido estudos
sobre 0s muni cipios norte-ameri canos— em muitos casos meros apéndices
dos governos estaduais— pretendia que os municipios galichos tivessem
maior autonomia. O conselho e o intendente municipal seriam eleitosdire-
tamente para mandatos de quatro anos, e o artigo 64 previa “Na sua
primeira sessdo, o conselho elaborara a lei organica municipal, que
promulgadapel o intendente regerao municipio. Nessale sera(...) prescrito
tudo o que for da competénciado municipio”. (Estado do Rio Grande do
Sul, 1963). A Constitui¢ao galicha de 1935 previa a criagdo de um 6rgéo
de assisténcia técnica as administracbes municipais.

Enguanto os municipiosbrasileirostiveram aobrigatoriedade— e o
direito — de redacdo de uma Lel Organica prépria definida, apenas na



Congtituicao de 1988, os muni cipios galichos di spunham desta possibilidade
jadesde 1891. O que causou acal orados debates entre municipalistas nos
anos 50, motivando inclusive adefesade uma*“ RepublicaMunicipalista’
(Oliveira, 1958). A Constitui¢do brasileirados militaresem 1967 previaa
competéncia dos governos estaduais para elaborar a Lei Organica dos
Municipios, abrindo aexcecdo parao Rio Grande do Sul (Saule Jr., 1997).
E nos anos 70, os governos estaduais atualizaram as leis de regulamen-
tac&o dos municipios, exceto no Rio Grande do Sul (Brasil, 1976).

Além da tradicdo de autonomia municipal, uma das principais
caracteristicas do Rio Grande do Sul € que a grande maioria dos seus
municipios tem carater rural. Em sua reflexdo sobre o meio rural,
Abramovay (2000: 2) ressalta que “haum vicio de raciocinio namaneira
de se definir as areas rurais no Brasil”. O rural € definido pelos 6rgaos
publicos em grande parte como “residuo”: as éreas rurais sdo aquelas
fora dos limites da cidade no municipio. Desde que haja extensio de
servicos publicos aum determinado aglomerado populacional, eletendea
ser classificado como urbano, eorural tenderdaser classificado pelacaréncia

No Rio Grande do Sul, o 6rgéo encarregado da assisténcia aos
municipios, extinto em 1995, tinha a denominac&o de Superintendéncia
do Desenvolvimento Urbano e Administragdo Municipal
(SURBAM), denotando j& em seu nome as suas prioridades. Em seu
manual Administrando o Municipio, datado de 1988, aSURBAM detalha
asquatro responsabilidades da administracdo municipal:

1) ordenamento territoria (perimetro urbano);

2) servigos publicos (limpeza urbana, pavimentacdo, conservagdo
de pracas, cemitérios, iluminacdo de vias urbanas etc.);

3) preservacao do Patriménio Natural e Cultura (prédios, matas,
festas, tradicOes etc.); e

4) higiene, seguranca e ordem publica.

Um enfoque que igualamunicipal ao urbano, e acidade. Porém,
“ruralidade € um conceito de naturezaterritorial, e ndo setorial . As cidades
ndo sdo definidas pelas industrias, nem o campo pela agricultura.”
(Abramovay, 2000: 6; vejatambém Veiga, 2000).

O espago rural, se entendido como &reas ndo-densamente povoadas,
inclui o conceito de cidadesrurais que caracteriza a grande maioria dos
muni cipios galchos. Sendo severo na classificacéo, pode-se caracterizar
como municipiosrurais aqueles com 1.000 a20.000 habitantes. Adotando
uma classificago mais detalhada, é possivel incluir os municipios com
20.000 a 50.000 habitantes e mesmo alguns até 100.000 habitantes.

Dos 5.559 municipios brasileiros, 4.119 tém menos de 20.000
habitantes e 908 tém de 20.000 a 50.000 habitantes (IBGE, 2001), o que
equiva e adizer que cercade 90% dos municipiosbrasileiros— abrangendo
cerca de 60 milhdes de pessoas — tém caréter rural. Nestes municipios,
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vivem 55% dos mais pobres (Garcia, 1995). Dos 467 municipios galichos,
cerca de 400 podem ser considerados municipios rurais. Como 25% da
populagdo do Rio Grande do Sul vive em municipios com até 20.000 habi-
tantes e 14% vive em municipios de 20.000 a 50.000 habitantes, pode-se
estimar que cerca de um terco da populagéo do Estado vive em munici-
pios de carater rural.

Nos debates e definicbes de politicas publicas, muitas vezes ndo
s8o reconhecidas as especificidades, as limitacdes e 0s potenciais deste
grande conjunto de municipios. Por exemplo, quanto ao fato de vérios
municipios no topo do ranking nacional de qualidade de vida serem muni-
cipiosrurais(PNUD, 1998), implicando em que grande parte das politicas
publicas voltadas aos muni cipiostenham caréter essencialmente “urbano”.
Nabibliografiaconsultada, apenas Garcia (1995), MendonzaeLira(1998)
e Llambi e Lindemann (2001) ressaltam as caracteristicas especificas de
municipios de caréter rural.

“Municipios, demodo gerd, tém sido pensadosdeformaunilateral
por técnicos de visao essencialmente urbanistica, sem vinculos, nem
formagdo para articular o rural e anatureza ao processo de desen-
volvimento. O resultado, quase queinvariavelmente, éasubordinagdo
absoluta do territério a légica predatéria dos mercados. ‘Foi um
erro grosseiro do urbanismo. Considerar o asfalto, o concreto e a
indUstriasinénimos do progresso e de redengao parao ‘ atraso rura’
(...) Na verdade, a expressdo plangjamento urbano é impropria

O correto € plangjar 0 ambiente do homem como um todo’.
(Cerri, 2001).

Llambi e Lindemann (2001) enfatizam que de um modo geral os
governos de pequenos municipios na América Latina enfrentam sérias
limitacBes. As prefeituras dispdem de um reduzido quadro técnico, desco-
nhecem grande parte dos procedimentos do Governo Federal, tém acesso
restrito a recursos financeiros e possuem limitada capacidade para
elaboracdo de projetos proprios. Os autores recomendam que o forta-
lecimento institucional do governo local deveter prioridade nos processos
dedescentralizagdo, contradizendo apréticabrasileiraem que as politicas
do Governo Federal e dos governos estaduais se caracterizam pelo alto
grau de desconfianga em relagdo aos governos locais. A tentativa de
exercer um controle cada vez mais rigoroso sobre o municipio chegaem
certas politicas publicas brasileiras ao limite da inconstitucionalidade:
“ 0O nosso federalismo se encontrafortemente comprometido, assim como
nossa democracia, por um governo federal altamente centralizador e
autoritario, portanto, inconstitucional.” (Magal hées, 2000: 15).

N&o bastaesperar que osmunicipiosde caréter rura, demodo smplista
classificados como “regides economicamente atrasadas’ (Lagemann e



Bordin, 1993), algum dia comecem a experimentar um forte crescimento
econdmico e passem entdo aser classificadoscomo “ urbanos’, setornando
entdo mais confidveis e “modernos’. As politicas publicas voltadas para
estes municipios precisam ser adequadas as suas especificidades.
A descentralizacdo € essencid mente aredistribuicdo de poder, eabibliografia
sobre descentralizacdo aqui consultada tende a tratar os governos
subnacionais de modo uniforme, resistindo a aceitar o fato de que as poli-
ticas descentralizadoras podem produzir resultados diferenciados entre os
poucos e extensos nuicleos urbanos das metropol es e a grande maioria dos
pequenos municipios de caréter rural.

Tendo em vista 0 seu contexto especifico, no Rio Grande do Sul,
torna-se urgente estancar o desmembramento de novos municipios e
estimular aformacéo de consorciosintermunicipais para conferir viabi-
lidade técnica e financeira ao grande nimero de politicas publicas que
foram descentralizadas. Diante de uma rica historia e tradi¢do de
autogoverno local, deve ser factivel passar de uma cultura do “planeja-
mento urbano” para uma cultura do “desenvolvimento municipal” no
Estado, dissociando tanto o conceito de “municipio” do conceito de
“prefeitura’, como dissociando aidéiade” municipio” daidéiade cidade’.
E necessario fortalecer a capacidade operacional dos governos locais,
em especial na maioria dos municipios que sdo de caréter rural, por
meio de agdes de capacitacdo, formagdo e modernizagdo da gestdo.
Este esforco deve ser acompanhado deinovagdes naampliacdo delinhas
de financiamento e tecnol ogias financeiras parainvestimentos publicos
no municipio, extrapolando a fragmentac&o existente entre ministérios/
secretarias estaduai s da agricultura, e os ministérios/secretarias estaduais
de politicas“urbanas”.

Resultadosdo levantamento

Entre junho e agosto de 2001, foram realizadas entrevistas com 26
pessoas, integrantesdas eliteslocais, em 15 municipiosdo Rio Grande do
Sul, além de duas entrevistas feitas em Porto Alegre, totalizando 28 entre-
vistas. Foram visitados municipios de caréater rural — no sentido lato—a
maioriatendo sido escolhida ao acaso no entorno das universidades que,
por meio de seus programas de extensdo, apoiaram este levantamento:
Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC), Universidade Regional
Integrada (URI/Santiago) e Universidade de ljui (UNIJUI/Santa Rosaq).
Umaexcecdo foi feitano caso de Pel otas, municipio com cidade de porte
médio mas que se caracteriza por dispor de uma érea rural com mais
de 20.000 habitantes. A Tabela 2 apresenta uma caracterizacdo destes
municipios.
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Tabela 2: Municipios visitados
para a realizacdo de entrevistas

Municipio Area Hab. Hab. Hab. Classificagio*
Km? | urbano rural total

01| Harmonia 48 1781 | 1.878 | 3.659 | Micromunicipio
02| Bado 109 2290 | 3.106 | 5.396 | Municipio muito pequeno
03| Tucunduva 188 3.847 | 2456 | 6.303 | Municipio muito pequeno
04 Campina das Missbes 218 2274 | 4.736 | 7.010 | Municipio muito pequeno
05|  Tuparendi 303 5110 | 4.433 | 9.543 | Municipio muito pequeno
06| Valedo Sol 327 720 | 9.837 | 10.557 | Municipio muito pequeno
07| Jaguari 694 6.624 | 5.865 | 12.489 | Municipio muito pequeno
08| VeraCruz 311 9.901 | 11.402 | 21.303 | Municipio médio
09|  Trés Passos 272 | 18.142| 6.512 | 24.654 | Municipio médio
10 Rio Pardo 2.134 26.036 | 11.742| 37.778 | Municipio médio
11|  Cangugu 3.841 | 17.685| 33.742| 51.427 | Municipio médio
12 Santiago 3.255 | 45043 | 7.051| 52.094 | Municipio médio
13| SantaRosa 488 | 55.968 | 9.066 | 65.034 | Municipio médio
14|  Santa Cruz do Sul 799 | 93.650 | 13.851 | 107.501 | Municipiogrande
15| Pelotas 1.678 | 300.952 | 22.082 | 323.034 | Municipio grande

Fonte: dados extraidos do Censo 2000 (IBGE)
(*) Segundo Gomes e MacDowell (2000)

Namaioriados casos, as pessoas entrevistadas foram sel ecionadas
apartir de sugestdes de contatos nas universidades. A Tabela 3 resume as
principais caracteristicas das quatro mulheres e 24 homens entrevistados
guanto ao grau de instrugao e posic¢ao politica.

Tabela 3: Caracterizacdo dos entrevistados

Grau deescolaridade Posi¢éo politicadeclarada

Primeiro grau incompleto 2 7,1%

Segundo grau incompleto 1 3,5% | Direta 0 -
Segundo grau completo 6 21,4% | Centro 13 46,4%
Curso técnico 1 3.5% Esquerda 15 53,5%
Terceirograu 12 42,8%

Mestrado 6 21,4%

Total 28 100% | Total 28 100%

Quanto ao campo politico, os entrevistados, mesmo quando filiados
apartidos do campo ideol 6gico dadireita, ndo se declararam como sendo
“de direita’ e se posicionaram com sendo “de centro”, ao contrario dos
adeptos do campo da esquerda que rapidamente se identificaram como
tal. Quanto ao grau de instrugdo formal, foi possivel obter uma amostra
ampla, mas o peso do terceiro grau e mestrado (juntos 64,2%) no conjunto
destaca o elevado grau de qualificacdo formal das elites locais. Vale a
pena ser ressaltado que um dos prefeitos entrevistados concluiu recen-

temente um curso de gerente de cidade.
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A caracterizacdo funcional dos entrevistados € relativamente
complexa, pois uma pessoa que, por exemplo, hoje é um vereador,
também é lider comunitério e membro de algum dos Conselhos Muni-
cipais, possivelmente em breve assumira uma secretaria municipal, além
detalvez jater sido prefeito um dia. Dado 0 nimero reduzido de habitantes
na maioria destes municipios, a elite local é composta por pessoas que
freglientemente se revezam nas fungdes publicas ao longo do tempo.
Considerando esta ressalva, a Tabela 4 procura sintetizar as principais
fungdes exercidas no momento da entrevista.

Tabela 4: Atual funcéo publica exercida pelos entrevistados

Func&o principal

Vereador 5 17,8%
Secretario municipal 4 14,2%
Prefeito 3 10,7%
Extensionistaagricola(EMATER, ONG) 3 10,7%
Agente de extensdo universitaria 3 10,7%
Presidente de cooperativade agricultoresfamiliares | 2 7,1%
Consultor (autbnomo, SEBRAE) 2 7,1%
Presidente de associagdo comunitéria 2 7,1%
Técnico do governo estadual 2 7,1%
Vice-prefeito 1 3,5%
Presidente de sindicato de trabalhadores rurais 1 3,5%
Total 2 100%

Neste levantamento, o Poder Executivo municipal estarepresentado
por oito entrevistados (28,5%), o Legidativo por cinco entrevistados (17,8%),
0s representantes de classe e organizagOes da sociedade civil por seis
entrevistados (21,4%), e ostécnicos e consultores de organizagdes diversas
por nove entrevistados (32,1%).

A entrevistafoi composta por 29 perguntas abertas, que possibili-
taram multiplas respostas abarcando quatro blocos tematicos: a) Descen-
tralizacdo; b) Prefeitura; ¢) Camara; e d) Conselhos municipais.

1) A Descentralizagdo

Quanto ao primeiro tema, a descentralizacdo, foram efetuadas
sete perguntas, apresentadas a seguir de forma sintética.

1.1) Vocé achaque hoje o governo municipal decide maisquehal2
anos? Quais os exemplos de seu municipio vocé daria para ilustrar sua
resposta? (apenas citacbes > 1).
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21 (75%) Sim, por exemplo: 7 (25%) N&o, ou pouco, pois:

Municipalizac&o dasalide Aumentou controle sobre executivo

Maior profissionalismo na gestéo local N&o foram dados recursos suficientes| 3

Descentralizag&o da educagéo

Maior apoio a agricultura familiar

Maior controle pelo cidad&o

N W A~ | S~ ©0|©

Aumento dos recursos disponiveis

Contrariando o amplo discurso sobre descentralizaco na literatura,
identifica-se umamaioria, mas ndo um consenso, sobre 0 aumento do poder
de decisdo pelo governo local. Enquanto 75% dos entrevistados identificam
hoje uma maior autonomia municipal, citando em primeiro lugar a
municipalizacdo dasalide comoindicador paratdl fato, 25% dosentrevistados
Nnao véem maior autonomiano municipio, dado: @) o aumento dos controles,
tanto pelalegidacéo como pelapopulacéo por meio dos Conselhos, eb) pea
limitac&o dos recursos repassados. Todos os entrevistados que responderam
“nd@o” ou “pouco” pertencem ao campo poalitico da esquerda.

1.2) Independente da legislacdo prever a descentralizacdo, vocé é
favoravel a descentralizagdo? Quais os beneficios? Quais 0s riscos?
(apenas citagdes >1). As respostas foram unénimes no “sim”.

Beneficios da descentralizacéo Riscos da descentralizagao
Maior conhecimento da realidade local | 11 | Repasse dos recursos € insuficiente | 13
Maior fiscalizac&o e controle 9 LimitacGes da capacidade
dos recursos técnica local 11
Maior proximidade entre 9 N&o hariscos 5
cidad&@o e governo
Facilita a administracéo 8 Prefeiturizacéo das

politicas publicas 4
Adequac&o e melhoria das 4 Riscos sdo menores que
politicas publicas na centralizacdo 3

Constata-se uma posi¢do amplamente favoravel & ampliagdo da
autonomialocal, motivada principa mente pel o potencia de adequacéo das
politicas publicas as condi¢des especificas do municipio e apossibilidade
de umamaior interacdo entre o setor publico e apopulagdo, o quefacilita
o0 controle. Apesar das opinifes “ndo ha riscos’ ou “riscos sdo menores
gue nacentralizagdo” serem freguentes, os principaisfatores limitantes a
autonomiado governo sdo identificados nasrestri¢desimpostas ao repasse
de recursos financeiros e a fragilidade na capacidade operaciona do
governolocal.

1.3) A participagdo das pessoas aumentou nos Ultimos anos em seu
municipio? Por qué? (apenas citaches > 4).

As respostas foram quase unénimes no “sim”, com uma excegéo,
havendo entre os entrevistados divergénci as quanto ao ritmo deste aumento,



pois para vérios entrevistados, que se posicionaram no campo politico da
esguerda, a ampliacdo da participacéo € mais lenta do que deveria ser.

Razdes citadas para 0 aumento da participagao popular

Ampliacdo do nimero de Conselhos municipais e credibilidade de suas acBes 14

Ampliagdo da consciéncia critica; maior cidadania; desejo de

controlar a corrupgao 10
Implantagdo do orgamento participativo estadual 6
Ampliagdo da cobertura da midia sobre desvio de recursos publicos 5

Constata-se um consenso de que houve uma sensivel ampliagéo da
mobilizacdo e participacdo popular nos municipiosdaamostra. Como causas
paraeste aumento da participacdo foram identificados dois el xos: por um
lado, a criac8o de novos espacos publicos ndo estatais, os Conselhos e 0
orcamento participativo (20 citages), por outro, a maobilizagdo social
motivada principal mente pel 0 desejo demaior controle sobreacoisapiblica
(15 citagBes). Segundo um entrevistado, critico a proliferacéo indiscri-
minada dos Consel hos, “a participagdo vem aumentando mesmo contraa
vontade do cidad&o”.

2) A Prefeitura

Referente ao segundo tema, o Executivo municipal, foram feitas
nove perguntas abertas, possi bilitando multiplas respostas, procurando iden-
tificar o modelo de prefeitura que o entrevistado defende e sua opiniéo
sobre o desempenho atual.

2.1) Quais sdo ostrés principais problemas de seu municipio? Qual
a capacidade de intervencéo da prefeitura para lidar com eles? (apenas
citacOes > 4).

Ranking Problemas Citagdes
1 Poucas opcBes de renda no meio rural; produgéo
agricola tem pouco valor; éxodo dos jovens do
meio rural; perda do investimento publico feito
nos jovens. 18
2 Poucas opcoes de renda na sede do municipio;
desemprego; familias vivem em miséria no
entorno da area urbana. 16

3 Poluicdo do meio ambiente, da agua em especial;
gestdo inadequada do lixo; desgaste dos solos no
municipio; contaminagdo com agrotéxicos. 8

(continua)
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(continuagéo)

4 a) Auséncia de saneamento; rede coletora limitada.

b) Ocupacdo desordenada; plano diretor ndo €
cumprido; falta planejamento urbano.

¢) Atendimento de salide publicainsuficiente. 7

5 a) Educacéo publicade baixaqualidade;
inadequagéo do curriculo parao meio rural.

b) Alto custo de implantago limita infra-estrutura
no meio rural, em especia estradas, telefone

eenergia. 6
6 Qualificacdo limitada dos politicos; baixo profis-
sionalismo dos gestores publicos;autoritarismo. 5

Apesar da diversidade das experiéncias dos entrevistados, ha uma
convergéncia quanto as prioridades. As duas primeiras prioridades sdo
relativas as limitagGes para melhoria da renda familiar, fato que estéa na
raiz de umasérie de outros problemas. Emterceiro lugar, estdapercepcdo
acercado desgaste dos recursos naturais no municipio como um todo. Em
guarto lugar, estéo empatadas trés prioridades referentes prioritariamente
a0 que é conhecido como “gestéo urband’ : saneamento, ocupagédo desor-
denada do solo e servigos de salide. Em quinto lugar, estéo empatadas a
percepcao sobre as deficiéncias naeducacéo publica, em especial nomeio
rural, ealimitagdo econdmicaa universalizagdo dos servigos publicos no
meio rural. Em sexto lugar, a constatagdo de que a gestdo local necessita
de novos model os e novos instrumentos.

Contrariando o nitido perfil de avaliac&o da capacidade do Executivo
municipal, obtido em cidades de médio porte por Almeidae Carneiro (2000),
nos municipiosdo meio rural, ndo foi constatado um consenso sobre qual
a capacidade de intervencao da prefeitura. As respostas foram difusas e
além disso i dentificadas com um governo especifico: o atual ou o anterior.
N&o se verifica uma opinido formada sobre a capacidade da prefeitura
gue abstraia da administracdo atual ou da anterior.

A pergunta sobre o papel da prefeitura no municipio recebeu tantas
respostas quantos os entrevistados, indicando que ndo existe um modelo
consensuado sobre este aspecto. A solicitacdo deindicacdo deumaprefeitura
gue mereceriaumanota el evada praticamente ndo recebeu resposta, confir-
mando esta constatacdo. A Prefeiturade Porto Alegrefoi citada seis vezes,
com a judtificativa de que esta tem plangjamento e continuidade em suas
acOes. A solicitacdo deindicacéo deumaprefeituraconhecidapor ser “ruim”
também praticamente ndo teve resposta, mediante a justificativa de que o
desempenho da prefeitura depende do prefeito em questéo.

Como o periodo das entrevistas cobre o inicio de umanovagestdo
municipal (administragdo 2001-2004), foi solicitado aos entrevistados que
ndo participaram da gestéo anterior a atribuicdo de uma nota a gestao



dos ultimos quatro anos. Nao foi constatado um padréo nas respostas,
indicando a auséncia de parametros claros de avaliacdo da gestéo
municipal.

2.2) Nos préximos anos, 0 que deveria ser feito para melhorar o
desempenho da prefeitura? (apenas citacbes > 4).

Ranking | Sugestbes CitacOes
1 Qualificar o trabalho dos servidores; capacitacdo e
reciclagem funcional; selec&o e contratagdo por concurso. 17
2 Adotar gestéo profissionalizada; melhorar desempenho;
reducdo do autoritarismo do prefeito. 15
3 Introduzir visdo e gestéo de longo prazo; utilizar
planejamento e garantir continuidade. 8

A coleta de sugestdes néo resultou tdo ampla e focada como a
analise dos principais problemas do municipio (t6pico 2.1), mashouve uma
nitida concentracdo das respostas na profissionalizacdo da gest&o muni-
cipal, reducéo das arbitrariedades partidarias e a falta e continuidade nas
politicaspublicas.

2.3) Vocé conheced gum consorcio do qua o municipio participa?Qud ?

Com relagéo ao consorcio, que potencial mente serd cadavez mais
um dos principais instrumentos de ampliagdo da capacidade operacional
das prefeituras dos pequenos municipios, cerca de dois tercos dos entre-
vistados souberam citar um, ou mais de um consorcio:

* consorcio de atendimento publico de salide por especialistas ndo
cobertos pelo Sistema Unico de Salide (SUS);

* consorcio de maguinas para manutencdo de estradas e obras no
meiorural;

* consorcio paraimplantacdo de um programaregional defruticultura;

* consarcio paramanutencdo de umacentral regional de comercia-
lizacdo agricola;

* consorcio parareciclagem delixo; e

* consorcio de promogao do turismo regional.

Este quadro confirma os resultados do IBGE (2001), e de Brose
(2000), acerca da expansdo de consorcios intermunicipais, indica que o
consorcio jaconstitui um instrumento razoavel mente conhecido e que sua
utilizac8o, tendencialmente mais freqiiente, ndo devera sofrer resisténcia
por parte das elites locais.

3) A Camara

Quanto aoterceirotema, O Legidativo Municipal, foramfeitasseis
perguntas abertas, possibilitando multiplasrespostas, procurando identificar

119



120

se existe um padréo claro sobre afuncéo da Camara Municipal na socie-
dade local e qual a avaliac8o que o entrevistado faz sobre a Camara em
seumunicipio.

3.1) Nasuaopinido, qual o papel daCémara? Que notavocé atribui
a ela? Por qué?

Deformaunanime, sem distincao de campo politico, osentrevistados
dividiram a sua resposta em duas partes. Primeiro citaram o papel da
Camara conforme previsto nalegislacéo: legislar; fiscalizar o Executivo
municipal; proporcionar o equilibrio dos poderes e constituir-se no espaco
de debate da sociedade local, a“casado povo”. Logo em seguida, porém,
0s entrevistados descreveram com indignagdo, mesmo aqueles que sdo
vereadores, 0 papel daCamaranapratica: assistencialismo; auto-promogao
dos vereadores; votacdo sem critérios técnicos, em especial o orcamento;
submisséo as orientagdes recebidas do prefeito; uso da tribuna para
solicitar pequenas obras e consertos de ruas; oposi ¢do — quando existente
— ao Executivo por razdesideol 6gi cas e ndo mediante debate de contelido;
sessfes enfadonhas e recheadas de fatos pitorescos/conflitos pessoais;
vereador recebe em média R$ 2.000,00 por més para freqlientar de uma
a quatro sessdes ordinarias noturnas por més.

Dentre os 25 entrevistados que detalharam suas respostas sobre
a Camara, apenas dois souberam citar uma Camara Municipal que,
segundo eles, trabal ha de forma adequada, explicando acitacéo pelo fato
daguela Camara “trabalhar em harmonia com a prefeitura’. Dois entre-
vistados citaram a Camara de Porto Alegre, “onde o0 Executivo ndo tem
maioria, mas mesmo assim acidade funciona, e o debate é maistécnico”.

Como exemplos de Camara que ndo funcionam adeguadamente
foram citadasas maisdiversas, muitasvezesaCamarado proprio municipio.
As razdes citadas para tanto: submissdo ao Executivo; assistencialismo
generalizado; compra de votos eintrigas pessoais.

3.2) Nos proximos anos, o que deve ser feito para aperfeicoar o
desempenho da Camara? (apenas citacdes >4).

Ranking Sugestdes Citacdes
1 Reduzir subsidios e o nimero de viagens dos
vereadores; vereador ndo deve ser profissdo, mas
trabalho comunitério. 18
2 Capacitar vereadores, de preferéncia ainda
guando candidatos. 11
3 Fechar a Camara e transferir suas funcdes para
0s conselhos municipais, com conselheiros
n&o remunerados. 10
4 Capacitar os assessores dos vereadores. 8

(continua)



(continuagéo)

5 Os vereadores devem ouvir mais o povo, e
os eleitores devem estar presentes nas sessoes
da camara. 7

6 A populagéo deve votar de forma mais consciente;
0 voto ndo deve ser uma troca de favores ou
comprado. 6

7 A Céamara deve ter uma postura pro-ativa; pensar
0 municipio como um todo; desenvolver uma
visao de futuro e estratégias de desenvolvimento. 5

| dentificou-se umaamplainsatisfacdo com o desempenho daCéamara
detal ordem, que 36% dos entrevistados propdem o fechamento damesma.
Mesmo que teoricamente as fungdes do L egidativo sejam conhecidas pela
elitelocal, 36% dos entrevistados acreditam que os Conselhos municipais
poderiam assumir a fungdo prevista para os vereadores.

A Cémara Municipal, mesmo do ponto de vista dos vereadores
entrevistados, € percebi dacomo essencialmente corrupta, manipuladapelo
Executivo e presa a interesses pessoais. A compra de votos parece ser
rotineira e representa um investimento a ser recuperado futuramente por
meio dos subsidios, de didrias e datroca de favores diversos.

As proposi¢des de mel horia podem ser agrupadas em dois eixos:

a) transformar afuncéo legidativaem um trabalho comunitario— a
exemplo dos conselheiros — qualificando as pessoas para esta fungéo; e

b) ampliar ainteracdo e o controle dasociedadecivil com o Legidativo
municipal.

4) Os Conselhos

Sobre o quarto tema abrangido pela entrevista, os Conselhos
municipais, foram feitas sete perguntas similares asfeitas sobre a Cémara,
procurando identificar a existéncia de uma opinido formada sobre esta
inovagéo recente do governo local.

4.1) Nasuaopinido, qual o papel do Conselho municipa ?

Todos os entrevistados responderam de forma bastante similar,
utilizando conceitos como: encaminhar as demandas de baixo paracima;
fiscalizar o Executivo; defender segmentos da sociedade muitas vezes
esquecidos; garantir politicas publicas mel hores; possibilitar aparticipagdo
da sociedade e focalizar as politicas publicas.

Constata-se uma percepgcdo quase unanimamente positiva, inclusive
pelos representantes da prefeitura, quanto aos Conselhos. Seu papel
complementar ao Executivo municipal é visto no sentido de permitir a
insercéo da opini&o e dos interesses de determinados segmentos sociais
no policy cicle, desta forma contribuindo para o aperfeicoamento das
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politicas publicas. N&o se confirmou o quadro apresentado para Santa
Catarina por Comassetto (2000), onde o levantamento identificou uma
visdo essencialmente negativa sobre os Conselhos. Aparentemente os
Conselhostém cumprido o importante papel de escolade democraciaede
consolidacdo de novos espacos publicos.

4.2) Quais os Conselhos existentes em seu municipio? Como eles
funcionam?

Conselhos municipais identificados (todas citacdes)

01 Conselho damulher 11 Conselho do meio-ambiente

02 Conselho da Crianga e do Adolescente 12 Comiss&o municipal do emprego
03 Conselho do idoso 13 Conselho da merenda escolar

04 Conselho daagropecuéria 14 Conselho de trénsito

05 Conselho da satde 15 Conselho de assisténcia social

06 Conselho da seguranca 16 Conselho de turismo

07 Conselho daeducagéo 17 Conselho tutelar

08 Conselho da cultura 18 Conselho do esporte

09 Conselho das etnias 19 Conselho da habitacéo

10 Conselhos distritais 20 Conselho do desenvolvimento

Os Conselhos identificados como “bons’ pel os entrevistados foram
caracterizados como: tém histéria; sdo atuantes; ha reunifes regulares e
ativas; existe um debate técnico; integrantes representam diferentes orga
nizagOes; e hé participacdo ativa dos conselheiros.

Os Conselhosidentificados como “ruins’ foram adj etivados como:
guase ndo haconselheirosjovens; presidente do Conselho é centralizador;
baixa representatividade; comandado pela prefeitura; ndo ha renovacao;
e h& cooptacdo pelo prefeito.

Foram identificados 20 Conselhos setoriais diferentes que funcio-
nam nos 15 municipiosvisitados. Enquanto o levantamento do | BGE (2001)
identificaumameédiade 4,9 Conselhos por municipio, foramidentificados
paraos municipiosde cardter rural visitados umamédiade oito Conselhos
por municipio. Se por um lado este resultado indica uma consideravel
ampliagdo da participacdo popular ocorrida na Ultima década, por outro
lado o fraco desempenho de boa parte dos Consel hosindicaas|imitagdes.
Os Consalhosndo surgiram apartir de umamobilizacdo da sociedadelocal,
mas foram criados por exigénciade politicas estaduais e federais e recriam
no municipio afragmentacdo existente nas outras esferas do Estado.

Os principais problemas apontados pel os entrevistados se referem
ao fraco desempenho de muitos Conselhos que “ s6 existem no papel”, o
fato de que um reduzido grupo deliderancas comunitarias acaba por parti-
cipar de véarios Conselhos ao mesmo tempo, dado que os conselheiros
enfrentam um custo alto em termos de tempo e deslocamentos, que n&o



sdo ressarcidos, limitando o nimero de pessoas que se dispbe a ocupar as
vagas. Sem falar na frequiente manipulacdo pelo Executivo e a falta de
informag&o e capacitagdo dos conselheiros.

Apesar do otimismo com relagdo aos Conselhos, ja se notam os
primeiros sinais de desgaste. V érios entrevistados frisaram a proliferacao
excessivade Conselhos municipais. Em um municipio, foi relatado que o
recém-criado Programa Federal de Bolsa-Escola queria criar um Con-
sel ho especifico, mas encontrou resisténciapor parte dasliderancaslocais.
Os técnicos do programa acabaram por aceitar que a responsabilidade
fosse delegada ao Conselho Municipal de Educacéo.

4.3) Nos proximos anos, o que deve ser feito para aperfeicoar o
desempenho dos Conselhos? (citagOes >4).

Ranking Sugestdes CitagOes

1 Escolha dos consel heiros sem critérios partidérios;

maior representatividade na composi¢ao; evitar troca

dos conselheiros a cada troca do prefeito. 14
2 Capacitar os consel heiros paraexercerem o seu

papel de formaativa. 12
3 Carater deliberativo ao Conselho; ter papel formulador

de politicas publicas. 10
4 Tornar os Conselhos independentes da prefeitura. 7
5 Integrar Conselhos que tratam do mesmo setor; criar

conselhos microregionais para determinados temas. 6
6 Conceder ajuda de custo aos consel heiros; garantir

assessoria técnicaindependente aos consel heiros. 5

Com excegdo da proposta citada em quinto lugar, todas as propostas
possuem um elemento em comum: o desejo de maior autonomia dos
Conselhosem relagdo ao Executivo municipal. A propostacitadaem quarto
lugar prevéinclusive acompl eta separacéo dos Conselhosdaprefeitura. Se
por um lado este quadro indicaas|imitagdes que os consel heiros enfrentam
paracumprirem com seu papel earesisténciademonstradapelasprefeituras
em delegar adocacdo dos recursos, por outro lado este quadro confirmaa
postura positiva em relagdo aos Conselhos. Mesmo que revele umalacuna
no conhecimento acercado carater juridico dos Conselhos municipais.

Por definic&o, os Conselhos municipais sdo insténciasauxiliares ao
Executivo, por este criados mediante decreto ou projeto delei. O fato de
vérios prefeitoscometerem o erro detrocar consel heiros quando assumem
seu mandato ndo autoriza a busca pela solucéo simples daautonomia dos
Conselhos. Se 0s Conselhos devem ser autdbnomos, como proposto majori-
tariamente pel os entrevistados do campo politico da esquerda, entdo eles
deixam de ser Conselhos municipais para se tornarem Conselhos
populares, criados pela vontade de seus integrantes e ndo por ato do
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executivo. “Conselhos populares, por serem dotados de autonomia n&o
sd0 subordinados a Administracéo Municipal como os Conselhos Muni-
cipais.” (SauleJr., 1997: 268). Porém, os Consel hos popul ares néo podem
ter cardter deliberativo, ndo podem decidir sobre recursos publicos e se
assemelham mais ao Legidativo do que ao Executivo.

Proposicoes

“O sentimento de moralidade que contagiou 0 Senado ndo é
resultante de uma mudancga no seu proprio interior. Vem de fora
para dentro. O que mudou foi o cidad&o.”

Geraldo Althoff, presidente do Senado, em 9 de agosto de 2001,
sobre 0 caso do senador Jader Barbalho.

Iniciamos este trabalho com a indagacdo: Como aperfeicoar os
governoslocai s de pequenos municipios galichos para que estes cumpram
aspromessas da descentralizacdo — maior eficécia, eficiénciae equidade?
Procuramos por causas e limitantes do desempenho do governo local:

a) no atual processo de descentralizagcdo em curso no pais;

b) naevolug&o histéricado municipio brasileiro; e

¢) nas especificidades dos municipios galichos.

Uma pesquisa de campo limitada a 15 municipios nos forneceu
elementos para um diagndstico dos principais problemas enfrentados pelo
governo loca — entendido governolocal como otripéformado por Prefeitura,
Camara e Conselhos — em municipios rurais. E buscamos ao longo desta
andlise por proposi¢les para uma intervencdo organizada, de impacto
sustentavel e abrangente.

De acordo com um estudo transversal em seis paises, realizado por
Hildebrand e Grindle (1997), 0 aumento da capacidade de boagovernanca
nao advém simplesmente darealizacdo de um curso paraservidores pablicos
ou da comprade um computador paraareparticdo, o enfoque tradicional
de fortalecimento institucional. As duas autoras apresentam um marco
referencial sistémico com o propésito de aumento da capacidade de
desempenho do setor publico que va além da realizagdo de cursos e que
sera utilizado a seguir para a sistematizagdo das proposi goes.

A partir do enfoque sistémico, o objetivo maior parao fortalecimento
dos governos locais deve consistir no estabel ecimento de uma cultura e
préti ca cotidianamarcadas pelaflexibilidade; capacidade deidentificacdo
e solucdo de novos problemas; trabalho em equipe; participacdo popular;
ética e profissionalismo nagestéo em todo 0 municipio, e ndo apenas na
prefeitura. Extrapolando o minimalismo da manutencdo de mecanismos
democréticos formalizados e alterando o tecido cultural e politico no qual



0 municipio estd inserido. Pois, segundo Arretche (1996: 48), “ndo é
suficiente que se reforme apenas a escala ou o ambito da esfera respon-
sével peladecisio aser tomada. E necessario que se construam instituicdes
cujanatureza e cujas formas especificas de funcionamento sejam compa-
tiveiscom os principios democraticos’ .

O referencia proposto por Hildebrand e Grindle é composto por
cinco dimensdes:

* 0 ambiente de agdo — definido como o meio econémico, politico
esocial no qua o governo estaimerso; intervengdes no ambiente de acdo
produzem resultados apenas alongo prazo, pois buscam alterar condicio-
nantes estruturais da economia, da politica e da sociedade;

* 0 contexto institucional — composto pelas normas e regras
estabel ecidas para o setor publico, o orgamento disponivel, as responsa-
bilidades do governo, as politicas publicas concorrentes e a estrutura
do Estado;

* arede de trabalho — composta pelo conjunto de organizactes
envolvidas em umamesma area de atuacdo; cada rede pode ser composta
por diferentes tipos de organi zacoes;

* aorganizacdo — definidapel as suas estruturasinternas, processos,
recursos e gestao, que condicionam os objetivos, missdo e cultura
organizacional; e

* 0s recursos humanos da organizacdo — a forma como 0s
servidores publicos so formados, contratados, remunerados e mantidos
em sua carreiratem um impacto profundo na capacidade de desempenho
do setor publico.

Estas cinco dimensdes estéo integradas e se influenciam mutua-
mente, condicionando a capaci dade de desempenho do governo (paraum
enfoquemaisamplo veja, por exemplo, Azfar, Kahkonen e Meagher, 2001).

A estratégia agui proposta se compde de dois eixos principais. a
profissionalizacéo do governolocal, visando 0 aumento de sua capacidade
operacional, e a ampliacdo do aumento da capacidade de controle por
parte da sociedade local. Ndo se pretende que esta seja uma proposta
isenta de conflito, mas o federalismo constitui um arranjo institucional
desenhado para acomodar o conflito e viabilizar solucfes diversificadas
para 0 mesmo.

A dimensao dosr ecur soshumanos

Freglientemente, os servidores de governos locais reclamam que
seu trabalho ndo é rel evante, que suas habilidades sao subutilizadas e que
aqualidade de seu desempenho ndo tem influénciaem suacarreira. Segundo
olevantamento do IBGE (2001), 50% dos municipiostém no méaximo 300
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funcionérios, e 70% tém no méaximo 500 funcionérios. Estamos tratando,
portanto, de um universo bem delimitado.

Persiste ainda em nossa sociedade a idéia de que ocupar estes
cargosno governo local néo exige qual quer tipo de qualificacao especifica.
Citando um slogan de venda de el etrodomeéstico: “néo requer préticanem
habilidade, toda crianga € capaz’, esta idéia esta presente em todos os
campos politicos, e assim que um partido assume umaprefeitura, assiste-
se a uma troca generalizada dos ocupantes dos cargos ndo-concursados.
Funcionérios concursados que sdo identificados como pertences aoposi ¢ao
sdo transferidos e rel egados ao ostracismo em postos de trabal ho af astados.

Este procedimento é danoso em varios aspectos. impede-se o
aprendizado organizacional ; ndo ha gestdo do conhecimento; acontinui-
dade das politicas publicas torna-se praticamente impossivel e grande
parte dos quatro anos de uma gestéo € gasta para “aprender o servico”
em experimentos sem acompanhamento e sem consisténcia. O alto grau
de amadorismo e a falta de continuidade na gestéo publicaja eram regis-
trados como problemas estruturais pela US Operations Mission to Brazl
nos anos 50 (Friedmann, 1960).

A noval e deResponsabilidade Fiscal vem reforgar umalutainiciada
nos anos 30: 0 ingresso no servigo publico apenas mediante concurso.
Mas este € apenas 0 primeiro passo. Além da contratacdo por mérito e
ndo por filiagdo partidaria, € necessério introduzir nas prefeiturasagestéo
estratégica de recur sos humanos. A partir da definicdo de uma visdo,
s80 definidos objetivos estratégi cos, que permitem adefinico de objetivos
para as unidades organizacionais e a definicdo de objetivos para cada
servidor, registrados em uma descricdo de func&o individual. Esta siste-
matica— que deve funcionar independentemente do partido que estiver
governando no momento — constitui abase paraavaliagbes de desempenho
emintervalosregulares, parao planejamento de capacitacdo ereciclagem
periddicos, bem como o enquadramento no plano de cargos e salarios.

Contudo, é necessariatambém uma etapa anterior: aformacéo de
recur sos humanos. A complexidade atual, e futura, do governo local n&o
permite mais a gestéo publica baseada nas tradi¢Bes ou em reportagens
datelevisdo. Os servidores das prefeituras, 0s assessores dos vereadores,
0s conselheiros municipais, os conselheiros do orcamento participativo
— para citar os principais grupos envolvidos com esta situagdo — néo
dispdem no Rio Grande do Sul de umainstanciaquelhes of erecam capaci-
tacdo, formag&o e reciclagem de modo sistemético. Cada um “vai se
virando como pode” ao assumir suafuncdo. Tanto que no atual programa
de capacitacdo das prefeituras galichas em gestdo ambiental, a Secretaria
Estadual do Meio Ambiente seviu obrigadaatrazer consultoresdo IBAMA
do Rio de Janeiro paraministrar os cursos. Torna-se urgente disponibilizar
no Rio Grande do Sul uma oferta continuada e regular de formacao



especializada para atuacdo na gestao publica local, por meio de cursos
modulados, complementados pel aproducéo de publicacdes, disponibilizacéo
de informacgdes na Internet e acompanhamento pds-curso mediante o
conceito de aprendizado continuado.

A dimensio da or ganizacao

A gestéo no governo local precisaser profissionalizada. O primeiro
passo consiste no estabelecimento de uma qualificacéo para prefeitos,
secretarios municipais, conselheiros e vereadores que estabeleca um
patamar minimo de qualidade e informac&o nos processos de deciséo.
O prefeito tem que deixar de se preocupar com o parafuso da
retroescavadeira e passar a analisar os cendrios possiveis do futuro do
municipio, iniciando hoj e as agBes necessérias para concretizar este futuro
almejado no amanha.

A partir deste novo patamar de acdo, deve ser estabelecida uma
assessoria técnica continuada a prefeitura para a sistematizagdo de
procedimentos, estabelecimento de parametros de avaliagdo de desem-
penho e defini¢éo de planos estratégicos de forma participativa, envolvendo
acomunidade. Com esta base, é possivel proceder auma“ certificacéo de
qualidade” da prefeitura que envolva as dimensdes da participagéo e da
transparéncia, sob responsabilidade de auditoriaregular, por exemplo, do
Tribunal de Contas. No Estado de S&o Paulo, uma acéo deste tipo foi
iniciadapelaAssembléal egidativa(SEADE, 2001).

Tendo sido estabelecido um patamar minimo de organizacéo e
qualidade na prefeitura, o préximo passo deve consistir naampliacao da
arrecadacdo propria, tendo em vista que a excessiva dependéncia das
peguenas prefeituras das transf eréncias pel os governos estaduais e federal
n&o sO restringe a possibilidade de acéo efetiva como limita a autonomia
municipal. Sendo o municipio um ente federativo, ndo cabe mais
a peregrinacdo dos prefeitos pelas capitais a busca de recursos ou a
submissdo a um deputado apenas para se obter acesso aos programas
especiais do Governo Federal.

O aumento da arrecadacéo prépria da prefeitura sofre severas
limitagOes pela estruturafiscal brasileira, e freglientemente se resume ao
ISS e IPTU. Propde-se ampliar a arrecadacdo em trés etapas para a
utilizacdo plenado potencial de arrecadacéo previsto pelalegisiacéo:

* na primeira etapa, 0 cadastro urbano e a planta de valores devem
ser informatizados e atualizados, como base para a implantagdo de uma
gestdo profissionalizada de fiscalizac&o, arrecadacao, gestdo dacobrancae
dedividaativadosprincipaisimpostos municipais (vejaFGV/EAESR, 2000);

* em uma etapa seguinte, € necessario ampliar a arrecadacéo do
imposto que deveria ser a base da arrecadacdo municipal, mas que por
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razdes historicas é um dos mais sonegados e mal administradosdo pais. o
Imposto Territorial Rural — ITR (Costa, 1996; Saule Jr., 1997), baseado
até hoje na concepgdo do Direito portugués do tempo das sesmarias; alel
ne 10.267, de 29 de agosto de 2001, criao Cadastro Naciona de Iméveis
Rurais (CNIR), que pretende alterar profundamente a forma de registro
deimoveisrurais pelo Sistema Geodésico Brasileiro e ampliar o controle
sobre os cartorios de registro de iméveis, fornecendo as prefeituras uma
nova base para avaliagdo e tributacdo dosimoéveis rurais, e

* naterceira etapa, pode ser introduzida e ampliada a cobranca da
taxade melhoria, praticadapor enquanto em pegquenos municipios principal-
mente no Parané (veja OED, 1998; 2001).

Esta ampliacdo da arrecadacdo, ja prevista na legislacéo, pode ser
operacionalizadapelas prefeituras, entre outros, com o apoio do Programa
de Modernizagdo daAdministracdo Tributaria— PMAT (BNDESD, 2001).
Adicionalmente, é possivel estudar novas formas de arrecadag&o propria
para 0s governos municipais. Na Europa, esta em expansao a producgéo e
comercializacdo, em nivel municipal, de energia a partir de fontes
renovavels (vento e biomassa), permitindo a pequenos municipios nao
apenas a auto-suficiéncia em energia como uma nova fonte de arreca-
dacdo pela venda de energia de fontes ndo-poluentes.

Além daorganizacéo e profissionalizagdo do Executivo, maisurgente
ainda € a Modernizagcdo da Camara Municipal. Esta deve deixar de
ser a“vergonhadademocracia’ parasetornar o férum popular pensante
no municipio. Os instrumentos formais paratal existem, falta utiliza-los
neste sentido. Para tanto € necessario evoluir do atual debate em que se
defende o embate entre a democracia direta e a representativa. “E um
erro opor participagdo erepresentacdo. Elasformam um par indissociavel,
com base numa idéia fundamental: a de uma soberania ascendente.”
(Viveret, 2001).

Os vereadores podem utilizar sua autonomia e acesso a infor-
macdes para liderarem o processo de planejamento estratégico do
municipio, estabel ecendo visdes e cendrios de futuro queincluam o debate
ativo e permanente com a comunidade e se operacionalize na defini¢éo
dos Planos Plurianuais (PPASs) e Lei de Diretrizes Orcamentérias
(LDOs). Isto exige ndo s6 a qualificagdo dos vereadores e seus asses-
sores como a defini¢do de uma nova misséo paraa Camara. Por que as
Céamaras ndo podem comegar aliderar 0 processo de orgamento partici-
pativo ho municipio?

AsCamarasdetém o potencial aindainexplorado detransformarem
0s PPAs e as LDOs em instrumentos de gestéo, controle e avaliacéo
da atuacdo do Executivo no municipio. De forma complementar, pode-
se desenhar uma nova geracdo de programas federais voltados ndo



apenas ao “financiamento da pobreza”, mas também focados no finan-
ciamento e apoio ainovages em nivel local, de modo integrado a gestdo
pela Camara.

Um primeiro passo nesse sentido pode consistir na capacitagdo dos
atoreslocais, em especial Camarae Conselhos, naavaliacdo de desempenho
de programas publicos. Um exemplo simplesconsi ste nos diversos convénios
e contratos de gestdo que toda prefeitura firma ao longo do tempo, com a
Associagio de Municipios, com aEMATER, com aCompanhiade Aguae
Saneamento, com 0 SEBRAE etc., e que via de regra ndo contém uma
definicdo dos indicadores de desempenho, inviabilizando o controle e a
avaliacdo por parte da Camara e/ou pel os Conselhos municipais.

E necessério aindainterromper o processo de proliferacio de Conse-
Ihosmunicipais por exigénciados governosfederal e estadual, e conduzir
um processo de defini¢cdo estratégica interna ao municipio sobre “ O que
s80?7’ e “Para que servem?’ os Conselhos municipais, bem como os
Conselhos populares. A partir desta definicdo € possivel estabelecer um
debate publico apartir do ponto de vistadaestratégiamunicipal, dequais
e quantos Conselhos municipais si0 necessérios. E possivel imaginar
um modelo no qual se crie um Conselho municipal de desenvolvimento
unificado para o municipio, amplamente representativo, que paraa asses-
soria especifica ao Executivo crie comisses setoriais.

Adicionalmente, é necessaria a qualificacdo do trabalho dos
conselheiros com base em quatro &reas de agdo: assegurar em conjunto
com o Executivo e o Legidativo que haja continuidade na ocupacéo dos
cargos; selecdo dos conselheiros por eleicdo na comunidade; oferta de
qualificacdo aos consel heiros; e acompanhamento técnico permanente aos
conselheiros. A participag&o é crucia parao éxito do governolocal (Reid,
2000), maseladeve ser qualificada, por exemplo, capacitando conselheiros
em monitoria e avaliacdo de politicas publicas (Sangra, 2000).

A dimensdo da rede setorial

A assessoria as Prefeituras no Rio Grande do Sul foi em grande
parte privatizada e geralmente se limita aos aspectos juridicos/contébeis.
Cada prefeito contrata empresas de consultoria conforme o0 seu grau de
conhecimento sobre as éreas de trabalho. Por outro lado existem varios
nucleos de pesquisa e producdo de conhecimento sobre gestdo local
dispersos pelo Estado, em especial junto as universidades. Existe assim o
potencial de criagdo de umarede de formacéo e assessoria em gest&o
municipal que cubra todo o Estado, integrando nucleos universitarios,
organizagdesdo terceiro setor, consultorias, Tribunal de Contas, FAMURS
e Assembléia Legislativa na prestacado de servicos padronizados e
integrados as prefeituras. O nucleo animador destarede deveriaser criado
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fora da esfera do governo estadual para evitar ingeréncias partidarias e
garantir continuidade de aco.

Com anoval e de Responsabilidade Fiscal, ficaimpossibilitado o
financiamento direto deinvestimentos nos municipios pel asoutras esferas
de governo. Tornou-se assim urgente o estabelecimento de um novo
sistemade financiamento paraos municipios, que por meio de umagestéo
profissionalizada ofereca juros baixos e prazos longos adequados as
especificidades do crédito necessario parainvestimentos publicos muni-
cipais (veja Paranacidade, 2001). Existe o potencia de criagdo de um
banco municipal no Rio Grande do Sul a partir do capital do Programa
Integrado de Melhoria Social (FUNDOPIMES), oportunidade que poucos
Estados da Federac&o possuem. A significativaexperiénciado Fundo para
0 Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) na regido (Gazeta
Mercantil, 2001) pode servir de referéncia para atecnologiafinanceiraa
ser utilizada. Esta nova instituigdo deveria financiar ndo apenas obras,
mas de igual importancia é o financiamento de pr oj etos multissetoriais
(BNDES &, 2001).

Mesmo gozando de ampla autonomia, as prefeituras dos pequenos
municipios dependem em larga escala do conhecimento acumulado na
estrutura dos governos estaduais. Porém, é necess&rio promover uma
mudanca cultur al junto ao corpo técnico dos governos estaduai s no sentido
de que as administragbes municipais ndo sejam vistas com desdém pelo
corpo burocratico lotado na capital.

“Capacitar as prefeituras dos 467 municipios do Estado é um
processo muito longo, caro, que ndo da retorno nenhum para o
governo atual no periodo dos quatro anos de gestéo. Por que o
governo estadual faria isto? E também uma questdo politica.
As prefeituras sdo namaioriade outro partido. Além disso, agente
capacita os técnicos das prefeituras e eles ndo sdo concursados,
eles saem com atrocado governo e ai entram novos. Se 0 governo
do estado quer aperfeicoar administragbes municipais, tem que
escol her aquel as que interessam, que interessam ao atual plano de
governo. Nao déa para fazer para todos.”

(Depoimento esponténeo de umatécnicada Secretaria Estadual
de Plangjamento do Rio Grande do Sul, durante reuni&o para el abo-
racdo de um programa de fortalecimento da gestédo urbana nos
municipiosdo interior).

A dimensdo do contexto
institucional

Para o desenvol vimento da capaci dade de desempenho dos governos
locais, € fundamental estabelecer umaclaradivisdo deatribuicBesentre



as trés esferas de governo. Os governos federal e estadual vém
delegando aos municipios de formaal eatdriaatribui cdes e responsabilidades
sem o repasse de know how e recursos para cumprir com tais tarefas, e
sem mencionar a baixa capaci dade operacional dos pequenos municipios.
E fundamental a negociacio de uma legisliacio que delimite com clareza
as atribuicdes de cada esfera e limite a continua sobrecarga, em especial,
dasprefeiturasdo meio rural, definindo fontes de financiamento ereceitas
préprias (Lagemann e Bordin, 1993).

Adicionalmente, torna-se urgente alimitacdo da criacao de novos
municipios cadavez menores. E necessario estabel ecer critériosrigorosos
gue dificultem a emancipacdo e, ao invés disto, estimular e premiar a
formag&o de consorciosintermunicipai s que déem escala, qualidade euma
relacdo de custo/beneficio positivaaumasérie de servicos publicos como:
saude, gestdo de residuos solidos, manutencdo de estradas vicinais,
saneamento bésico e manejo de bacias hidrograficas (Cruz, 2001).

Paraevitar aproliferacdo da perigosatendénciado desegjo defecha
mento das Camaras, além da qualificacdo e reorganizagédo da atuacdo dos
vereadores, sefaz necessario estabel ecer um horizonte paraaeliminagéo,
ou pelo menos, a significativa redugéo dos subsidios pagos ao
vereador . Paraqualificar aatividade legislativa municipal, esta deve ser
percebidacomo trabalho comunitério e ndo como fonte de enriquecimento
pessoal ou “caixinha’ partidéria. Umalegislacdo especifica pode estabe-
lecer uma reducdo lenta e gradual ao longo de varios anos do teto dos
subsidios pagos pelo Legidativo. No Estado de S&o Paulo, ja existe o
primeiro municipio no qual avereangaéum trabalho voluntério.

A dimensdo do ambiente de acdo

A mudanca cultural pretendida agui demanda o inicio de agBes que
produzem resultados apenas a longo prazo, na formacdo e ampliacéo
decapital social (Baron et al., 2000). Um dos principaiselementosconsiste
naampliacdo do acesso a informagao pelo cidaddo. Neste contexto, cabe
pape fundamental amelhoriadaqualidade do ensino pulblico, queatua mente
compromete o potencial de melhoria do desempenho dos governos locais.
Uma quadlificagdo mais abrangente do cidad@o é necessaria para que sgja
possivel passar da atua discussdo de alocacdo de investimentos “Onde
construir o posto de salide?” — para um debate qualificado sobre a agdo
publica— “Que tipo de salde publica nés queremos?’.

Especialmente no ensino médio, o curriculo deve ser ampliado
pelaintrodugdo de nogdes basi cas de cidadania, gestdo publicae controle
socid paraqgue o cidadéo disponhade conhecimentos basi cos paraanalisar
e avaliar com maior propriedade o setor publico (Brining, 1995). Esta
demanda ndo € nova. Ja registrava Guimaraes (1904: 59): “A falta de

131



132

educacdo nem sb aindustriae aagriculturatem prejudicado: ao comércio
tem causado iguais danos.”

Para os adultos, urge a criacdo de uma rede de formacéo em
cidadania, que pode ser estabelecidaapartir darede de ONGs existentes
no Estado, tornando acessivel ao cidaddo cursos modulados, material
informativo e assessoriatécnicano que concerne a atuagdo da prefeitura,
do Legidativo e dos Conselhos municipais (Kraft, 1995). O nlcleo de
animacao destarede deveriaser criado forado governo estadual etrabal har
em estreita vinculagdo com o Tribunal Eleitoral, o Tribunal de Contas,
Unido dos Vereadores e a Assembléia Legidativa. O cidaddo ndo tem
como acompanhar o orgamento, avaliar resultados, demandar desempenho,
se ndo estiver devidamente qualificado einformado (Songco, 2001).

Em uma segunda etapa, esta rede de formagéo da cidadania pode
estabelecer uma assessoria permanente junto a midia regional e local no
sentido de qualificar acoberturaacercadagestéo publicalocal. Possibilitando
umatransi¢do daculturade relatar escandal os paraumaculturade divulgar
avaliacOes e andlises criticas. Além de of erecer cursos répidos e encontros
regularesajorndistaseeditores, € possivel oferecer informagéo especidizada
amidia, tal como a UNICEF promove com relagdo ainfancia.

Conclusao

Parafraseando Costa (1997), defender uma politica especificapara
0S peguenos municipios de carater rural constitui tarefa tdo promissora
guantoingrata. A inexisténciade umatradicao de estudos e andlisesfocadas
emmunicipiosruraisdificultaaanalogia, asinferéncias e ageneralizagéo
de recomendac0es feitas majoritariamente para os grandes aglomerados
urbanos do ponto de vista da arquitetura e urbanismo, demandando a
definicdo ndo apenas de um marco tedrico proprio como a expansdo de
uma consciéncia acerca das diferengas existentes entre as diversas
categorias de municipios.

Além disso, deve se disseminar a consciéncia de que 0 municipio
continua sendo, apos cerca de 7.000 anos de civilizagdo, 0 mais proximo
que chegamos do ideal democrético do autogoverno. A desconfianca
detectada no ambito da pesqguisa efetuada no meio rural galicho quanto a
legitimidade de instancias representativas é antiga. Crises de representa-
tividade vém se repetindo desde o século XVIII, quando a escolha por
sorteio — e nao por voto — ainda era vista como mais democratica
(Manin, 1995). Além disso, deve ser divulgado que: “Para quem pensa
que o Parlamento brasileiro € acidente, aqui vao dados importantes; é o
terceiro mais antigo do mundo em funcionamento continuo, perdendo em
longevidade apenas para a Inglaterra e o dos EUA (...) O milagre dessa
continuidade ét&o mal explicado como o proprio pais.” (Freitas, 2001: 93).



O fortalecimento do desempenho dos governoslocais deve se dar a
partir daexperiénciacentralizadorano Brasil, onde o governo central sempre
foi capaz de inovagBes ingtitucionais e de responder as pressdes advindas
das mudancas na sociedade. Os governos locais, formados por Prefeitura,
Camara e Conselhos, precisam ser dotados da mesma capacidade.
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Resumo
Resumen
Abstract

Descentralizacdo e good government: como aper feicoar o desempenho dos
gover noslocais?
Markus Brose

O pais vem passando por um acelerado processo de descentralizacdo desde a Consti-
tuicdo de 1988. Os Governos Locais vem recebendo uma carga de atribuigdes crescente,
sem gue hajaum plangjamento ou um debate na sociedade sobre os limites deste processo.
Além disso, ndo ocorre adescentralizacdo fiscal necessariacomo contrapartida. Seguindo
umalongatradicéo historica, 0s Governos Federal e Estaduai s ndo confiam nos Governos
Locais e vem criando uma série de mecanismos de pressao e controle sobre os Governos
Locais. Por meio de uma pesquisa realizada junto a municipios de caréter rural no Rio
Grandedo Sul, foi efetuado um diagndsti co acercada percepcdo deliderangas|ocais sobre
este processo. Aofinal, € propostaumainversdo daldgicaatual: fortal ecer acapacidade de
autogestao dos Governos Locais.

Descentralizacién y good government: como per feccionar el desempefio delos
gobiernoslocales?
Markus Brose

El pais viene pasando por un acelerado proceso de descentralizacion desde la
Constitucion de 1988. Los Gobiernos Locales estan recibiendo una carga creciente de
atribuciones, sin haber un planeamiento o un debate en lasociedad acercadeloslimitesde
ese proceso. Ademéas, no ocurre la descentralizacion fiscal necesaria como contrapartida.
Conforme unalongatradicion historica, los Gobiernos Federal y Estadualesno confian en
los Gobiernos Locales y vienen creando una serie de mecanismos de presion y control
sobre los Gobiernos Locales. Por medio de una pesquisa realizada junto a municipios de
carécter rural en el Rio Grande do Sul, fue efectuado un diagndstico sobrelapercepcion de
lideres locales sobre ese proceso. Al final, es propuesta unainversion de lalégica actual :
fortalecer |a capacidade de autogestion delos Goviernos Local es.

Decentralization and good gover nment: how toimpr ovethecapacity of local
government?
Markus Brose

Since the new Constituition of 1988 the country is undergoing a rapid process of
decentralization. The Local Government isreceiving new duties, without aprevious process
of planning or a public debate about the limits of this process. Thereis aso no process of
decentralization of resources to the Local Governmnet. Within a historical tradition the
Federal Government anb the Regional Governments dont trust the Local Government, and
are creating new forms of control and pressure over it. This article describes a reasearch
undertaken with stakeholderswithin small countysin the state of Rio Grande do Sul about
their perception of this process. At the end of the article there are presented proposalsin
order to reverse the process: how to strengthen the capacity of Local Governments,
instead of only controlling them.
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