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RESUMO

O artigo apresenta um esbogo de reflexdo em torno de alguns eixos bdsicos
para o desenho de um novo padréo de gestdo local de politicas publicas, no
bojo do processo de reconstrugdo democrdtica de nossa sociedade. Tal
reflexdo se faz necessdria para avaliar as possibilidades e os limites, por parte
dos governos municipais, para a implementacdo de politicas publicas ativas,
tendo como objetivo o desenvolvimento social e visando combater a
intensificagdo do processo de exclusdo social, que avangou significativamente
com a adogdo de politicas macroeconémicas de estabilizagdo, de corte
neoliberal, durante o governo FHC. Os eixos bdsicos deste novo padrdo de
gestdo de politicas publicas locais seriam: autonomia municipal,
descentralizagdo, municipalizagdo, participagdo e controle social.

Palavras-chave: politicas publicas ativas, autonomia municipal,
descentralizagdo, municipalizagcdo, participacdo e controle social.

ABSTRACT

The paper presents a sketch for considerations concerning basic steps for
drawing a new pattern for administration of public policies, in the process of
democratic remodeling of our society. These considerations are important to
evaluate the possibilities and limits of municipal governments to implement
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active public policies toward social development, in order to control the
intensification of social exclusion as a result of macroeconomics policies for
inflation control, which have a neo-liberal characteristic, implemented in FHC
government. Basic lines for this new pattern of administration of public policies
would be: municipal autonomy, decentralization, self government participation

and social control.

Key words: active public policies, municipal autonomy, decentralization, self
government, social control and participation.

1.INTRODUGAO

Neste artigo busca-se avangar uma
reflexdo sobre determinados principios que devem
ser resgatados na busca da construgdo de um
paradigma para a definicdo de um padrao de
implementacao de politicas publicas ativaspelos
governos locais.

Tal esforgo de reflexdo se faz necessario,
a nosso ver, na medida em que cada vez mais
despontaminiciativas locais buscando combater
aintensificacdo do processo de exclusio social,
no contexto do avango do movimento de “globali-
zacao” do sistema capitalista, em particular, nas
ultimas décadas do século XX.

Cremosque essasiniciativas dos govermos
municipais revelam suas preocupagdes com os
desafios e os limites impostos por uma ordem
internacional capitalista crescentemente exclu-
dente e, internamente, agravadas por politicas
macroecondmicas nacionais de estabilizagcdo
nas chamadas economias “emergentes”,
crescentemente endividadas.

Estas politicas de ajustamento apresen-
tam como objetivo, de um lado, a estabilizagéo
macroecondmica —~ em particular, o controle do
processoinflacionario—e de outro, aobtengdo de
saldos positivos, tanto nas contas publicas
(superavitfiscal), como nastransagdes correntes
externas (em especial, via obtencédo de superavit
comercial), visando gerar as condi¢des necessa-
rias para fazer frente aos servigos gerados pelo
passivo externo dessas economias.

Mas essas politicas apoiadas pelos
organismos internacionais de crédito, em
particular o Fundo Monetario Internacional (FMI)
e o Banco Mundial (BIRD), representam o
completo abandono das politicas econémicas
voltadas & expansdo do produto nacional e &
geragdo de empregos e, desta forma, acabam
provocando importantes efeitos negativos sobre
opadraode desenvolvimento e sobre as condigbes
domercadodetrabalho (precarizagdodoemprego
edossaldrios, aumentodainformalidade e elevado
nivel de desemprego) em economias que j&
apresentam, historicamente, importantes
caréncias econdmicas e sociais.

Como, basicamente, o superavit fiscal é
obtido por meio de cortes nos gastos publicos
correntes e pela diminuicao da participagdo do
Estado na economia (privatizagao de ativos e
terceirizacao de atividades publicas}), termina por
sacrificar as politicas sociais, num contexto em
gue seria necessaria a ampliagdo dos gastos
publicos sociais, dada a intensificacdo dos
desequilibrios sociais ja histéricos, nessas
sociedades, agravando, assim, perigosamente,
0 processo de exclusao social e, conseqtiente-
mente, os niveis de violéncia e de caos urbano,
em particular, nas grandes regides metropo-
litanas.

Dadasasintiimeras iniciativasimplementa-
das pelos governoslocais, tanto emnivel nacional
comointernacional,?comoformade se contrapor
nao s aoaprofundamento do processo desequi-
librador da reproducgdo da riqueza capitalista,

@ Ver, por exemplo, os relatos de casos analisados em Farah e Barboza (orgs.) (2000), Camorotti e Spink (orgs.) (2001). Para
experiéncias internacionais, ver Santos (org.) (2002), Vizentini e Carrion (orgs.) (1998).
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agravadopeloavango doprocessodeglobalizagdo
-emespecial naesferafinanceira -, comotambém
a ampla hegemonia do pensamento neoliberal
presente nas politicas estabilizadoras antes
citadas, interessa-nos apontar nesta reflexdo as
possibilidades de construgdo de um paradigma
deintervengdo ndo neoliberal, que permita afirmar
umnovo padrdo de intervengao publica, nocampo
das politicas sociais.

Propomos construiressareflexdoemtomo
de alguns eixos basicos que estiveram presentes
nas discussdes sobre o desenho de um novo
padrao de gestdo de politicas publicas, no bojo
do processo de reconstrugdo democratica de
nossa sociedade e que acabaramincorporados
na Constituicdo Brasileira, reformada em 1988.
Tais eixos seriam: autonomia municipal,
descentralizagcao, municipalizagao, participagio
e controle social.

2. OCONCEITODEAUTONOMIA: A
PERSPECTIVAADOTADA

No bojo do processo de superagéo do
regime ditatorial e recondugdo da nagio brasileira
a uma convivéncia politica democratica, o
municipio, por meio da Reforma Constitucional
de 1988, é reconhecido comoparte dafederagéo,
ao lado de estados e distrito federal, conforme o
artigo 12, tendo sua autonomia garantida pelo
artigo 18 e assegurada, pelaUni&o, contraabusos
dos governos estaduais (art. 34).

O municipio conquistou, ainda, o direito
de elaborarasua Lei Organica (art. 29), passivel
de serinovada e diferenciada, de acordocomas
necessidades e possibilidades de cada local.
Garantiu-se ainda, constitucionalmente, a
participagdo popular, nastrés esferas de governo,
por meio da apresentagao de propostas de Lei
diretamente aos respectivos Legislativos.

Entretanto, para além da definigéo
constitucional, entendemos que o conceito de
autonomia deve traduzir-se, na pratica politica,
pelo sentido da descentralizacdo do poder, na
perspectiva de que as esferas locais possam

definir suas prioridades e determinar e gerir
osrecursos necessadrios paradar contadestas
prioridades, de acordo com suas necessi-
dades, especificidades e possibilidades.

Tal concepgédo implica uma necesséria
revisdo da sistematica de reparticao dos recursos
fiscais, entre as trés esferas de governo, visando
ampliar a participacdo dos governos locais, assim
como rever acompeténcia destes governos em
matériatributaria, dando suportefinanceiro efetivo
ao conceito constitucional de autonomia, bem
como praticando efetivamente o preceito de
federalismo que norteia a Constituicdo do Estado
brasileiro.

Dadaatradicaocentralizadoradogovemno,
presente desde anossa histdria colonial, perce-
be-seque ndo seratarefa facilavangarnadirecdo
acima apontada, na medida em que a mudanca
exigida requeruma alteragao profunda na cultura
politico-administrativa de nossa sociedade. (cf.
Dowbor, 2003)

Ressalve-se que ndo setratadepensara
auséncia de politicas nacionais formuladas,
articuladas e coordenadas pelo governocentral,
visando, inclusive, dar conta das profundas
disparidades regionais existentes emnosso pais,
mas por outro lado, ndo se justifica a criagéo e
manutencio de gigantescas estruturas burocra-
ticas para darcontade situagdes particularizadas,
diferenciadas e em rapida mutac&o.

Muito embora seja necessario e prudente
reconhecer, em qualquer esforco analitico, o
quadro de absoluta heterogeneidade emque se
encontram os governos municipais, seja do ponto
de vista dos recursos financeiros, humanos e
infra-estruturais, seja de suas préprias praticas
politicas, interessa-nos, ainda assim, recolocar
a questao da autonomia do governo municipal,
comoacimadefinida, paranos auxiliar na reflexao
sobre oslimites e as potencialidades do processo
de descentralizaglo dos servigos basicos, no
campo das politicas publicas sociais, tendo em
vista um horizonte politico de transformagéo
social, nabuscada construgdo de uma cidadania
efetiva que incorpore a maioria da populagao
brasiteira, historicamente atingida porumlongo

Cadernos da FACECA, Campinas, v. 13, n. 1, p. 43-50, jan./jun. 2004



46

€ penoso processo de exclusdo politica,
econdmica e social.

Como se sabe, apesar da autonomia do
municipioter sido garantida, de algumaforma, no
texto constitucional, desde a época do império,
defato, porrazdes histéricas da nossa formagao
econdmica e politica, ela sempre existiu de
maneira limitada, sendo mais restrita ainda, ou
inexistente, nos periodos ditatoriais.

Na década de 1980, como parte do
processo de redemocratizacéo “lenta e gradual”
dasociedade brasileira, ganha corpo o movimento
para a ampliagao da autonomia municipal que,
apesar de se limitar muito mais a questéo da
reparticao dos recursos tributarios, criou condi-
¢Oes para a discussdo fundamental do préprio
federalismo no Brasil.

Para além dos questionamentos sobre
esteviés centralizador, nos anos de 1980 avanca
a crise do Estado brasileiro, em particular, da
Uni&o, oque abre espago paraque, nobojode um
amplo movimento de luta pelaredemocratizagéo
da sociedade, ganhem mais forga as propostas
de descentralizacdo das politicas sociais, por
meio da municipalizagdo da oferta de servigos
publicos basicos, particularmente no setor da
saude publica e naarea da educagao basica, em
que este processo mais avangava.

Ao mesmo tempo, ampliam-se as
discussbes buscando identificar e clarear o
entendimento sobre a natureza deste processo
emandamento. O que estaria de fato ocorrendo?
Desconcentragdo ou descentralizagédo da
prestacéo dos servigos publicos basicos? Ou,
ainda, municipalizagdo ou prefeiturizagdo da
oferta de bens sociais essenciais?

3. DESCENTRALIZACAO VERSUS
DESCONCENTRACAO

Primeiramente, deve-se destacar que
entendemos o processo de descentralizagdo
ndoapenas pelasuadimensioinstitucional-admi-
nistrativa, mas também, especialmente, pela
sua natureza politica, transferidor de poder, o que
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pressupde reequilibrar a estrutura federativa,
inclusive recompondo o poder dos governos
estaduais. Mais ainda: para que o processo de
municipaliza¢&o da oferta dos servigos publicos
basicos ndo desemboque numa simples
prefeiturizagdo, servindo de reforco para o
caciquismo ou mandonismo local, sdo de
fundamental importancia a participagdo e o
controle social. Isto, evidentemente, coloca o
debate sobre a natureza do processo em
andamento sob o prisma da construgio e
consolidagdo de uma democracia participativa
em nossa sociedade, objetivo que deve ser
encarado como uma estratégia politica e ndo
como um fim em si mesmo ou como uma
abstragio universal, jd que comisso se perderia
sua perspectiva transformadora, na concretude
historica da evolugdo politica do pais.

Anossojuizo, o processo de desconcen-
tragdo da oferta de servicos puiblicos ndo pode
serentendido como um sinénimo do processode
descentralizacdo, a ndo ser que se queira dara
este Ultimo umsignificado mais restrito, funcional,
ja que é necessario se ter clareza que estamos
diante de uma questao politica (/ato sensu), de
tal forma que n&o cabe essa identificagdo (ou
confusdo).

Desconcentragdo ndo implica um
deslocamento do poder decisério e, consequen-
temente, uma afirmagdo ou ampliagdo da
autonomia dos governos subnacionais. Trata-se,
simplesmente, de deslocar a competéncia ou o
encargo da execugéo de determinadas politicas
publicas, transferindo a responsabilidade da
esfera central ou estadual para a municipal,
configurando-se, desta maneira, uma simples
delegagéo de fungdes.

Nas palavras de Dawbor (2003),

“...a desconcentragdo (é) caracterizada
pela multiplicagdo de niveis hierdrquicos
que mantém -0 poder na mesma
maéo...provoca apenas encalacramento
generalizado, onde o governo centralnem
governa, nemdeixa governar.”(p. 59)
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Descentralizacdo, por sua vez, embora
seja um conceito que carrega uma forte ligagéo
coma aspiragdo democratica de ampliagdo dos
espacos para o exercicio do poder, ndo implica,
necessariamente, tal ampliacdo.

Vale lembrar que este conceito é até
mesmo utilizado nos discursos oficiais em
momentos de exclusao da democracia. Tome-se
como exemplo desta pratica o caso daeducagéo
basica no Chile, que foi descentralizada durante
oregime militar que depds o Presidente Salvador
Allende.

Descentralizar,tal como entendemos esse
processo, implica transferir o centro de decisio,
redistribuindo o poder e, consequientemente,
atingindointeresses ailocalizados, podendo servir
inclusive para a diluigdo dos conflitos, no plano
social. Deste ponto de vista, para que a possibili-
dade concreta de avango do processo de
democratizagdo — como pressuposto para o
exercicio pleno da cidadania — se viabilize, é
necessario um enfrentamento politico com os
grupos sociais hegeménicos, no sentido de
ampliar o espago publico —e nao simplesmente
0 estatal — por meio da participagdo dos
movimentos sociais organizados, permitindo uma
ampliagéo do acesso da populagéo, em particular
a de menor renda, aos bens sociais basicos.?

Mais ainda, na visdo de Dawbor (2003),
esse processo de descentralizagio “representa
um gigantesco potencial subutilizado de
racionalizagdo politica e de humanizagéo da
sociedade”.

Entretanto, vale a penachamaraatengio
para a necessidade de se acautelar nessa
abordagem pois, para alguns, os chamados
“municipalistas enfaticos™, o processo de
municipalizagao da ofertade servicos essenciais,
como saude e educacio, estaria se traduzindo

num aumento real do grau de autonomia dos
municipios, jabeneficiados pela maior distribui¢ao
darenda tributaria, pés Reforma Constitucional
de 1988, bem como propiciando um aumento do
grau de democratizacdo de nossa sociedade,
ndo so por facilitar o acesso aos servigos
municipalizados, por parte da populagdo de mais
baixa renda, como também pela participagcdo da
populagéo no préprio poder decisério, por meio
dos Conselhos Municipais.

Outros, mais cautelosos, témchamadoa
atenc@o para esta “interpretagdo ufanista e
acritica™, pois consideram que estas

“propostas descentralizadoras podem
introduzirtambém uma ambigtiidade que
ndo sd é atual, sendo que aprofunda suas
raizes na histéria (...) a descentralizagdo
pode remeter ou bem para uma distri-
buicdo real do poder, ou bem para uma
distribuicdo de encargos estatais.”
(Belmartino, apud Souza Campos, 1990).

No primeiro caso, haveria uma efetiva
ampliagdodo poderiocal, que assumiriaoencargo
de fungdes e recursos anteriormente em maos
do poder central. No segundo, 0 que ocorreria
seria uma transferéncia, para o nivel local, da
carga da crise econdmica e das conseqtiéncias
da retragéo do gasto publico, provocando uma
atomizag&o das demandas sociais e possibili-
tando, assim, diluir o conflito explicitado no plano
central.®

A nosso ver, para além de definigcbes
formais, o elemento fundamental, queira diferen-
ciar, politicamente, a natureza do processo de
descentralizagdo da oferta de servigos sociais
bésicos, encontra-se na participagio organizada
da populagdo, ou seja, no controle social,
desde a definicdo das prioridades (quando
confecgdo dos orgamentos)’, no estabelecimento

® Ver o interessante debate desenvolvido por Tobar, F. “O Conceito de Descentralizagio: Usos e Abusos”, in: Planejamento

e Politicas Publicas, n? 5, Brasilia, IPEA, junho de 1991.

® Ver a critica de Souza Campos, G.W. Um Balango do Processo de Municipalizagdo dos Servigos de Satide no Brasil, in:

Saude e Debate, n? 28, margo de 1990.

® Idem, ibidem. Ver ainda as observagdes, pertinentes, apresentadas por Soares (2003).

@ Cf. Belmartino apud Souza Campos, 1990, op. cit.

? S&o inimeras as experiéncias de “orgamento-participativo” implementadas, pelos governos locais, ndo s6 em municipios

administrados pelo Partido dos Trabalhadores.
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das metas a serematingidas, no controle de sua
execucgdo; enfim, no exercicio da cidadania no
plano local, para que se cumpra o “dever do
Estado” e o “ direito do cidadao”. Deste modo,
estar-se-ia ndo sé atuando nadiregdo de ampliar
os espagcos democraticos, dando sentido politico
a natureza do processo de descentralizagéo,
comotambém aumentando o grau de autonomia
do poder local.

Destamaneira, torna-se necessaria uma
analise criteriosa deste processo, para poder
detectar 0 seu carater e/ou natureza, seus
problemas deimplantag&o, definanciamento, de
gerenciamento, enfim seus préprios limites e, o
gue é mais essencial, ainterferéncia politica dos
varios segmentos sociais organizados que
demandam os servigos publicos essenciais,
almejando-se a construgdo de uma democracia
social e participativa, a partir do poder local, em
nosso pais.

4. MUNICIPALIZAGAO, PRIVATIZACAO OU
“PREFEITURIZAGAO”?

Estas dicotomias se colocam quando se
busca aprofundar o entendimento das experién-
cias concretas sobre o processo de descentra-
lizagdo da oferta de servigos essenciais —enten-
dido como municipalizagédo — e que pode ser
articulado entre a prefeitura municipal e outras
entidades civis (comunitdrias, filantrépicas,
assistenciais), na prestacio dos servigos basicos,
num -processo de co-responsabilidade e/ou de
parceria. (Lobo, 1990),s governos, vemassumindo
um papel substitutivo ao Estado, sobretudo
naqueles lugares mais pobres e retirados, de
onde o Estado ou se retirou ou simplesmente nao
existia”. (destaque no original) Aautora completa
sua andlise afirmando que esse cardter “substi-
tutivo” e ndo complementar desmascara as
supostas “parcerias” entre Estado e Sociedade.
(conf. Soares, 2003)

Mais umavez, reafirmamos aidéiade que
a participagdo e o controle social séo funda-
mentais para que ndo se caminhe no sentido de
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privatizar aquilo que é “dever do Estado”. Caso
contrario, a descentralizagéo estaria se asso-
ciando a uma redugdo dos gastos publicos
sociais, td0 ao gosto das propostas neoliberais,
e propiciando um maior grau de iniqlidade no
atendimento das demandas sociais basicas.

Outra interpretacdo do processo de
descentralizagdo coloca a Prefeitura como a
unicaresponsavel pela suaimplementacdo. Nos
€aso0s em que 0s organismos colegiados, como
o Conselho Municipal de Saude, por exemplo,
sdo compostos por pessoas indicadas pelo
prefeito, configura-se claramente uma situagéo
em que se alija a efetiva participacéo e controle
por parte da populagéo, que estaria propiciando,
com o processo de descentralizagdo (naforma,
de “prefeiturizagao”), umretorno (ou reforgo) aos
tradicionais esquemas de poder local, um
“neocoronelismo”.

A nosso ver, esta caracteristica de
“prefeiturizacao” se associa mais aumprocesso
cuja natureza estaria mais préxima do que se
conceituou como desconcentragdo, do que ao
gue estamos concebendo como descentrali-
zacao. Aiémdisto, a “prefeiturizagdo”, emnosso
entendimento, distingue-se da “municipalizacao”,
pois aquela, ao centrar-se na administragdo
municipal, tende a impedir a participagdo e o
controle social organizado, que, como afirmamos,
constituem os elemento politico diferenciadores
fundamentais, do ponto de vista do viés demo-
cratizante e transformador com que abordamos
a questao da descentralizagao.

5.CONSIDERACOES FINAIS

Areafirmacao desses principios permite,
anossojuizo, apontarpara anecessidade de se
aprofundaradiscussao sobre os pardmetros que
devem nortear a definicdo de um padrdo (ou
paradigma) de intervencao dos governos locais,
pormeio daimplementagéo de politicas publicas
ativas (que n&o tenham carater meramente
compensatorio), para alémde dimensionarasua
importancia, complexidade e atualidade, no
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contexto da “globalizagédo” das politicas neoli-
berais.

N&o estamos enfrentandoum merodebate
sobre a alocagdo alternativa de recursos, de
maneira a propiciar melhores resultados e
atendimento mais eficaz, ou um simples agir
racional com relagdo aos fins. Trata-se de uma
questdo que se coloca no campo de uma
reavaliagdo dos papéis dos agentes sociais, do
sistema politico-institucional e do proprio Estado.

Nesta conjuntura de sentimentos politicos
de desalento, decepgéo e até indignagéo, como
desempenho mediocre do governo Lulada Silva,
contrariando enormes expectativas, Comparato
(2004) afirma que o “Estado democratico de
direito (continua sendo) uma peca de ficgdo
politica”. E, ainda, acrescenta: “A democracia
pressuple a atribuicdo efetiva (e ndo apenas
simbdlica) da soberania ao povo, devendo os
0Orgéos estatais atuar como meros executores da
vontade popular”.

Assim, ndo se deve alimentar expectativas
ingénuas ou deterministas, pois estamos diante
de um processo histérico que exige tomada de
consciéncia, mudangas de posturas e uma agéo
politica direcionada a organizagéo social, coma
finalidade de ampliar os espagos de poder,
enfrentando-se osinteresseshegeménicos. Trata-
se, acima de tudo, de implementar um projeto
politico transformador, que vise & construgao da
cidadania como requisito basico para a criagao
de uma sociedade efetivamente justa, solidariae
democratica.
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