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__INTRODUGAO

Uma das questdes que mais tem sido objeto de debate nos iltimos
anos é a descentralizagdo do Estado e o novo papel dos governos mu-
nicipais na sua relagdo com os cidaddos. O tema tem gerado estimu-
lantes pesquisas e polémicas, notadamente na Europa. Na América La-
tina, a reflexao e produgdo em torno da tematica, apesar de inci-
plente, vem motivando uma crescente discussao teérlco metodologlca
e o'desenvolvimento de pesquisas comparativas. - = -

Poder-se-ia dizer que o tema da descentralizagdo tem se tornado ca-
da vez mais fundamental & democracia e ao processo de democratiza-
gado do Estado na &rea urbana. Nesta diregdo, a descentralizagao ¢é
principalmente uma resposta a uma situagao de centralizagdo que de-
corre de um processo histérico e que tem se tornado cada vez mais
ineficiente do ponto de vista econdmico global. A existéncia de um
Estado centralizado representa, nos dias atuais, um fator bastante
negativo tanto do ponto de vista funcional (ineficiéncia das poli-
ticas setoriais e dos servigos piblicos) como do ponto de vista de-
mocritico no que diz respeito & sua adequagdo para viabilizar e
promover a participagao e as reformas sociais. Primeiro, porque
distancia os centros decisérios dos CIDADAOS. Segundo, porque a
centralizagdo questiona e desprestigia as instincias de representa-
Gdo; e terceiro, porque a burocratizagdo da politica facilita a
agédo de grupos de pressao na tentativa de obter dos poderes pibli-
cos decisdes que favoregam seus interesses. O resultado é a desqua-
lificagdo crescente da politica, dos partidos e do sistema politico
democratico para uma crescente parcela da populagao.
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Uma pergunta muito presente nos debates em torno do tema relacio-
na-se com oa fatores e tendéncias que levam a descentralizagdo nao
86 nos aspectos politicos, mas também no que diz respeito aos fato-
res econdmico-sociais, administrativos e culturais. Parece cada vez
mais importante indagar-se em torno dos alcances e limites da des-
centralizagdo, levando-se em consideragao a necessidade de modifi-
car a dinamica vigente de organizagdo do poder municipal, nos ni-
veis institucionais, politico e territorial com vistas a democrati-
zagdo do Estado. Assim, © debate em torno da descentralizagao da
gestao piblica e da participagdo torna-se muito atual no contexto
brasileiro, na medida em que vem crescendo o nimero de cidades e
metrépoles geradas por prefeitos de orientagao progressista, que
tem como norte uma mudanga qualitativa na dinamica da administragao

municipal.

Inicialmente pode-se afirmar que na légica da descentralizagao esta
colocada uma questdo basica de sobrevivéncia econdémica, ou, se pre-
ferirmos, um mecanismo adequado para o uso e redistribuicao mais
eficiente do escasso orgamento piblico. Assim, partindo-se das as-
piragdes, demandas e projetos locais, a descentralizagdo representa
nao somente a possibilidade de ordenagado dos servigos piblicos, mas
uma alternativa para que os préprios beneficidrios garantam o seu
controle, configurando principalmente a recuperagdo da racionalida-
de da decisao local.

J& no plano politico-administrativo, a descentralizagao significa,
em teoria, a possibilidade de ampliagdo dos direitos, a autonomia
da gestdo municipal, a participagao cotidiana dos CIDADAOS na ges-
tao piblica e uma potencializagao de instrumentos adequados para um
uso e redistribuigao mais eficientes dos escassos recursos pibli-
cos. Existem também arqgumentos funcionais relacionados com a irra-
cionalidade e inadequagdo dos projetos globalizantes de planejamen-
to e da necessidade de reverter esse processo, a partir de uma rea-
dequagdo da organizagao territorial da cidade.

Na medida em que a descentralizagao representa nao sé uma opgao po-
1ftico-administrativa, mas também um processo de mudanga qualitati-
va no plano territorial, o maior desafio no contexto da transigao
brasileira é o de estabelecer novas regras de convivéncia entre as
instancias de poder e a populagdo em geral, visando incrementar os
mecanismos participativos e ampliando o processo de democratizagao
do Estado, mais especificamente na administragao municipal.

EXPERIENCIAS DE DESCENTRALIZAGAO MUNICIPAL :

ALGUMAS REFLEXOES

O tema de descentralizagado do Estado e do novo papel dos governos
municipais vem suscitando, hé quase duas décadas, estimulantes pes-
quisas e intensos debates nos paises europeus, notadamente na Fran-
ga, Italia e Espanha. Na América Latina somente na segunda metade
da década de 80 este tema comegou a ser objeto de pesquisa, discus-
sdo teérico-metodolégica e de andlises comparativas.

O interesse pelo tema da descentralizagao é muito antigo e sempre
esteve acompanhado, no debate, pelo seu oposto “a centralizagao.
Entretanto, é importante ressaltar-se gque O conceito de descentra-
lizagdo configura uma proposta de agao politico-administrativa que
na sua acepgao possibilita, a partir do espectro ideclégico através
do qual for localizado, visdes totalmente contrapostas para perse-
guir objetivos diferentes e até opostos. Para alguns, a descentra-
lizagao pode significar basicamente a reprivatizagao de alguns se-
tores da economia, como é o caso do thatcherismo; para outros o
fortalecimento de um poder centralizado, como € o caso chileno, e
em certos casos ainda pode significar uma repartigao do poder, como
é o caso do processo autdnomo espanhol.

De qualquer forma, o termo descentralizado mantém um elevado grau
de ambigiiidade, tanto pela multiplicidade de conceitos que denota,
como pela heterogeneidade social e politica daqueles que defendem a
idéia.

Dai chamar a atengao o fato de que um mesmo processo possa servir a
objetivos contrapostos: o mesmo termo é utilizado para caracterizar
processos muito diferenciados de reorganizagdo institucional; e pe-
lo fato de tratar-se de um processo objetivamente contraditério,
ela pode levar a uma concomitancia de desenvolvimento opostos. Este
é o caso da contraposigdo entre a visao privatista e desreguladora
advogada pela polftica neoliberal dos governos Pinochet, Thatcher,
Reagan, que, apesar de pautada por uma concepgao de descentraliza-
gao do Estado, ndo o faz. Pelo contrario, diminui os recursos e as
competEncias dos poderes locais, assim como os meios e a autonomia
de funcionamento dos organismos responsaveis pelos servigos so-
ciais. Ja no caso da concepgao de esquerda, a descentralizagdo po-




lftico-administrativa é assumida como um meio adequado para promo-
ver a socializagdo das classes populares assim como de promover
transformagdes sécio-econémicas que tem no caso francés, a paFtlr
da decretagao em 1982 da "lei da descentralizagdo", um paradigma
que se contrapbe A uma nogdo neoliberal de descentralizagdo do Es-
tado.

A reflexdo em torno da descentralizagao municipal, desenvolvida pe-
la 6tica da democratizagdo do Estado, tem inicio na Europa num pe-
rfodo marcado por grandes mudangas nos planos econdmicos, politico
e social. Nos primeiros anos da década de 70 desenvolveram-se ati-
vamente reformas institucionais direcionadas para a descentraliza-
gdo do Estado e para a reorganizagio da gestdo territorial dos pro-
cessos econdmicos, sécio-politicos e administrativos. Essas refor-
mas nas estruturas locais e regionais tiveram antecedentes, ritmos
e modalidades diversas de acordo com os paises e sistemas politicos
em que ocorreram.

Na Franga, o governo socialista de Frangois Mitterand decreta em
1982 uma lei de descentralizagdo pela qual se definem os direitos e
liberdades dos municipios, departamentos e reqides. Através dessa
redistribuicdo de atribuigdes e poderes foram estabelecidas &reas
de especializagao, de competéncias e recursos entre os trés niveis
da administragao. A reforma francesa, ocorrida num pais com ampla e
forte tradigao centralizadora, gerou mudangas significativas no po-
der executivo local, configurando-se como um instrumento adequado
para o uso e redistribuigdo mais eficiente dos escassos orgamentos
piblicos, bem como para reverter as tendéncias globalizantes dos
projetos de planejamento (Preteceille, 1985; Rondin, 1985). No in-
terior da reflexio socialista alquns analistas identificaram na
centralizagdo um sistema de organizagdo do poder politico que tem
assegurado na Franga o dominio do desenvolvimento social por parte
do grande capital, através do controle do aparato do Estado sobre o
conjunto do tecido social (Worms, 1982; Preteccille, 1988). O pro-
cesso de descentralizagdo produz formas especificas de relaciao en-
tre a sociedade politica e a sociedade civil, entre as instituigdes
centrais e as administragdes locais, determinando as condigdes, a
natureza e as formas de exercicio do poder local e do funcionamento
de suas esferas politico-administrativas. Dessas relagdes e condi-
gOes particulares provém o que alguns autores (Worms, 1982; Pretec-
cille, 1988; Rondin, 1985) analisam enquanto uma profunda perversao
do poder local, e que se relaciona com a fragil participagio dos
cidadaos para influir efetivamente nas decisdes da vida municipal.

Assim, a descentralizagdo outorga ao Estado central uma espécie de
protegao politica, no sentido de que sdoc as autoridades locais as
gue agora possuem a responsabilidade por suas novas capacidades e
atribuigdes. Neste sentido, argumenta-se que a extrema fragmentagao
espacial das administragbes locais na Franga, associada & tendEncia
ao incremento da segregagdo social e das desiqualdades econémicas
entre regides, gera o grave risco de que a descentralizagdo conduza
a fragmentagdo das demandas sociais em oposigdo ao cardter global,
nacional e até mesmo internacional, que produz essas desigualdades
(Preteceille, 1988; Rondin 1985; Worms, 1982). A avaliagao feita
sobre a atuagdo dos partidos politicos de esquerda desde meados da
década de 70 nas administragdes locais revela que ela conseguiu
produzir uma reavaliagdo do cendrio polftico 1local, baseada numa
mobilizagdo popular forte e um movimento para nacionalizar a poli-
tica local. A descentralizagdo ocorrida na Franga nao modificou
significativamente a estrutura do Estado. Entretanto, a reforma
atingiu alguns elementos fundamentais da paisagem politico-institu-
cional do pais, centrando-se principalmente nos departamentos. En-
tre 1982 e 1986 a estrutura territorial do Estado foi reorganizada
possibilitando maior poder, maior autonomia nos processos decisé-
rios, no controle de recursos e mais competéncia as municipalida-
des, departamentos e regides. Esta mudanga tem uma forte conotagao
ndo s6 simbélica como prédtica, na medida em que um dos postulados
basicos consistia em conceder acs municipios a gestdo dos assuntos
locais, retirando-os, na medida do posaivel, da burocracia central.
Assim os agentes do poder central veriam diminuir as suas atribui-
¢0es, notadamente no que se refere a figura do “prefet" - fortemen-
te enraizada na Franga moderna e responsiavel pela execugio das ins-
trugdes do governo central.

A reforma foi possibilitada pela conjuntura politica de 1981, com a
chegada da esquerda ao poder, ap6s uma parte significativa das ad-
ministragdes locais terem permitido uma maior concordancia entre o
controle politico nacional e sub-nacional. Essa reforma deve ser
entendida como um elemento dentro do contexto mais abrangente de
uma mudanga social que, através de nacionalizagdes e da democrati-
zagdo da vida econdmica e das instituigdes do Estado geram, mais do
que um rearranjo institucional, um significado politico mais glo-
bal.

Se bem foram implantadas mudangas institucionais, fatores de cara-
ter politico-partidirio interferiram na concretizagio dos objetivos
de democratizagido das instituigdes locais. Segundo Edmond Prete-
ceille, uma das maiores limitagdes das mudangas implementadas de-
corre de elas apenas operarem uma redistribuigdo do poder entre ni-
veis estatais, sem que necessariamente ocorresse uma democratizagao
das instituigdes locais.



J& na Espanha a renovagao das estruturas territoriais ocorreu em
consequéncia de mudanga de regime polftico com a queda da ditadura
franquista e de sua politica de forte centralizagdo. A Constituigao
de 1978 representou a cristalizagéo juridico-politico de wuma nova
ordem politica e de reforma do Estado. Constituem exemplos deste
processo a criagao de importantes organizagbes intermedidrias entre
o estado central e as comunas e a repercussdo desta organizagao
territorial do Estado sobre a situagdo dos agentes do poder cen-
tral.

A reflexdo sobre o caso espanhol é muito recente, se levarmos em
conta que somente em 1985 foi aprovada a “Lei reguladora das bases
do regime local", que estabelece a8 competéncias,a organizagao,
participagdo e descentralizagdo das comunidades autdénomas e dos mu-
nicipios.

Neste contexto, segundo um dos principais executores de politicas
descentralizadoras e analistas do tema, o socidlogo catalao Jordi
Borja, é preciso readequar as diferentes concepgdes sobre a descen-
tralizagao, notadamente no que se refere as grandes cidades e as
dreas metropolitanas. Borja considera a descentralizagao territo-
rial como aquele processo que pretende consequir uma representagao
da sociedade nos novos organismos que acolhem as atribuigdes e re-
cursos, e que as exercem (as atribuigdes) e os utilizam (os recur-
sos) com autonomia. A distingdo é feita com relagdo a descentrali-
zagao funcional, pois esta tem um carater setorial e ndo global, e
persegue maior flexibilidade e agilidade da gestdo piblica mediante
a criacdo de organismos autdnomos, aproximando a administragao das
necessidades dos cidaddos. Por outro lado, a descentralizagao se
restringe a um mecanismo para criar unidades de gestdao de menor di-
mensao, com o objetivo de facilitar a operacionalizagdo dos apara-
tos administrativos ou para aproximi-los da comunidade (Borja,
1988, 1986, 1985).

A partir da experiéncia espanhola, Borja alerta sobre os usos per-
versos da descentralizacdo: o incremento administrativo, a hiper-
trofia do poder decisério, o uso partidocratico e os elevados cus-
tos, questdes que considera da maior relevidncia na andlise da expe-
riéncia proposta (Borja, 1988).

Das pesquisas e debates ocorridos na América Latina surgem trés
problemadticas de andlise que permeiam os diferentes trabalhos em
desenvolvimento (Massolo, 1988; Borja, 1988; Penalva, 1987; Pirez e
Ilerzer, 1988; Ziccardi e Perl6; 1987). Em primeiro lugar, a difi-

culdade que se reconhece para identificar e articular as diversas
tramas de mediacdes e interconex&es entre o municipal, o regional e
o nacional de uma formagado social, através das quais se constroem e
agem atores e forgas sociais do poder local em uma multiplicidade
de processos, conjunturas e perjodos. Em segundo lugar, a necessi-
dade de captar as modalidades especificas de poder que se verificam
territorialmente e suas manifestagbes heterogéneas nas estruturas
politicas, administrativas e sécio-econémicas locais. O terceiro
aspecto refere-se a relevdncia do governo local e do tema da des-
centralizagdo enquanto espago politico-institucional no qual se ex-
pressam a representagdo, a alianga, o confronto e a disputa de in-
teresses, forgas e organizagdes sociais que marcam e moldam o ter-
ritério politico local dentro do contexto regional e nacional.

No Brasil, especificamente, os municipios reagem ao centralismo a
partir de meados da década de 80, quando a reforma do sistema tri-
butario transforma o municipio em executor das tarefas federaliza-
das. A atuagac dos prefeitos é cada vez mais conflitante com as
suas inetdncias metropolitanas, estaduais e federais. A partir do
final da década do 70 e infcio dos 80 algquns municipios experimen-
taram formas mais descentralizadas de gestdao e organizagao, desta-
cando-se as cidades de Lajes, Boa Esperanga, Piracicaba e Gara-
nhuns, dentre outras experiéncias que, apesar de isoladas e locali-
zadas em cidades de pequeno e médio porte, foram impulsionadas por
propostas de maior aproximag@o entre povo e governo, como apontam
pesquisas realizadas.

Na América Latina, com o fim das ditaduras e a complexa transigao
democratica em curso em varios paises, se coloca a necessidade de
um repensar por parte dos setores mais progressistas da sociedade
sobre a relagio entre Estado, poder e processo de democratizagao, e
isto inclui a tematica da politica municipal. De fato, esta questao
tem sido objeto de pouca reflexado, face a prioridade concedida ao
controle do poder central. Pode-se afirmar que a instituigao muni-
cipal é particularmente fragil na América Latina contemporéanea,
tanto no que tange ao poder que possui como em relagao a possibili-
dade real de alocagdo de recursos. Isto decorre, fundamentalmente,
da fragilidade das instituigdes democrdticas e da instabilidade do
sistema politico que gerou uma concentragdo do poder no topo para
evitar o fracionamento vertical das instituigdes do Estado.

Nas circunstancias atuais, em que a quase totalidade das nagdes la-
tino-americanas tem como objetivo a consolidagdo democratica, a
problemitica do municipio passa a ocupar um lugar de destaque, con-
figurando-se como um Locus de interagdo entre o Estado e a socieda-
de. Isso poderd ocorrer a partir da possibilidade concreta de os




municipios se transformarem em instrumentos iteis para resolver os
problemas dos cidadaos.

Assim, a reflexdo em torno da trilogia democracia, descentralizagao
e municipio passa a adquirir uma maior relevadncia n3o no plano po-
litico-administrativo, mas no académico, onde existe uma tradigio
te6rica, histérica e politica muito incipiente sobre o tema.

Neste contexto de mudangas politico-institucionais surge a reflexao
sobre os alcances e potencialidades da descentralizagdo na sua re-
lagdo com as demandas de democratizagdo politica e social, que se
expressam no seio da sociedade e ddo origem a aparicao de novos
campos de conflito, cabendo ao Estado uma responsabilidade de in-
tervengdo. Isto permite destacar uma questdo central, da qual de-
corre o interesse de um enfoque critico com relagic as reestrutura-
gOes politico-institucionais, administrativas e territoriais. Na
medida em que as principais mudangas na estrutura do Estado se in-
serem dentro de uma ordem de problemas de carater global, tais mu-
dangas estdo estreitamente relacionadas a uma problematica, tanto
politica quanto econémica, no sentido de simultaneamente organizar
o desenvolvimento econémico e dar resposta as demandas de justiga
social nas cidades.

R DESCENTRALIZAGAO MUNICIPAL, SEUS AGENTES E SUAS CONTRADIGOES

A questdo da descentralizagao engloba um conjunto complexo de fato-
res intervenientes. Somente a partir da anilise sobre o papel dos
diversos agentes, das suas motivagdes e das suas possibilidades de
implementar agdes concretas é que se torna possivel estabelecer al-
guns pontos para o debate.

As tendéncias que fortalecem as propostas de descentralizagao podem
ser resumidas em quatro eixos: 1) crise de representagio politica,
2) tecnoburocratizagdo da administragdo piblica, 3) acirramento das
desigualdades, 4) necessidade de recuperagdo das identidades lo-
cais.

Dentre as diversas dimensdes presentes num processo descentraliza-
dor, destacam-se a questdo do papel dos sujeitos e sua relagao com
a redistribuicdo de recursos e competéncias, a questdo territorial
e suas ambigllidades politico-administrativas, o debate em torno de

descentralizagado ou desconcentragdo, a dinamica organizacional e os
aspectos relacionados com a participagao.

0 que se pode verificar das experiéncias européias é que o confron-
to centralizagdo/descentralizagéo coloca na arena distintos agentes
sociais. A pergunta que surge, entdo, é a de quem 83ao os agentes
sociais descentralizadores, e quem sdo os agentes centralizadores.
Dentre os primeiros destacam-se os representantes politicos locais,
os movimentos sociais urbanos e regionais, os agentes econdmicos
locais e os setores do aparelho piblico comprometidos no plano lo-
cal. Mas também intervém agentes com objetivos menos politicos e
mais individualizados, representando a permanéncia de velhos pa-
drdes da politica.

Dentre os agentes centralizadores, Borja (1988) destaca trés grupos
sociais bem definidos que exercem uma forte resisténcia a descen-
tralizagdo, a saber: lideres polfticos, funcionirios do Estado e
grandes empresas estreitamente vinculadas com a administragao, além
de agentes que se véem ameagados pela possibilidade de uma reestru~
turagdo no plano territorial e por seu impacto na redistribuigio de
competéncias.

Neste sentido ndo parece correto polarizar o debate em termos ideo-
légicos, e sim situar a tensdo centralizagio-descentralizagdo nos
diversos grupos sociais e concepgdes politicas, apesar de a concep-
¢ao moderna de descentralizagdo estar diretamente associada com a
democratizagio do Estado e & melhoria da qualidade de vida do ter-
ritério.

Dentro do contexto mais abrangente, uma das questdes que mais im-
pacto tém gerado no plano das politicas de descentralizagao nos pa-
ises europeus é o da participagdo e sua relagao com as formas de
gestdo municipal. Surge assim uma inevitivel tensdo entre a neces-
sidade de se implementar uma pratica administrativa eficiente e,
simultaneamente de responder as exigéncias pelo incremento da par-
ticipagdo destinado a promover uma aproximacio da administragdo com
os cidadaos.

Um dos aspectos ressaltados por diversos estudos sobre experiéncias
descentralizadoras recentes relaciona-se com as contradigdes decor-~
rentes da escassez de competéncia decisérias dos municipios. As de-
mandas participativas tém sido respondidas basicamente por mecanis-
mos que detém apenas fungbes de cardter consultivo e informativo e
8ao poucos os exemplos de delegagdo de fungdes deliberativas e exe-
cutivas.

P
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Uma reflexdo mais critica sobre a descentralizagao sugere a exis-
téncia de um conjunto de ambigiiidades no trato do tema. As criticas
mais recorrentes enfatizam aspectos relacionados com o incrementa-
lismo, com os custos excessivos, a reversido de expectativas e as
praticas politico-administrativas. Ao falar de incrementalismo re-
ferimo-nos a criagéo de novos organismos sem a simultdnea dissolu-
g&o dos j& existentes. Outro aspecto é o fato de a descentralizagao
em diversas situagdes ndo se traduzir em préticas que geram mailor
eficdcia da gestdo local, principalmente em virtude da escassa
transferéncia de competéncias, fungdes, servigos e recursos dos ni-
veis superiores, e da falta de poder decisério real dos organismos
descentralizados.

A abordagem destes aspectos criticos ndo diminui em absoluto a im-
portancia e a legitimidade das experiéncias de descentralizagao em
curso, mas permite a reflexdo ndo 86 das ambigiiidades, mas dos seus
limites.

Pensar a descentralizagao municipal somente como uma solugao de ca-
réter polftico-administrativo de democratizagao do Estado é reduzir
a dimensao do processo. Outras varidveis jogam um papel significa-
tivo, notadamente as de cardter s6cio-cultural, onde se destaca o
potencial de consolidagao de novos setores econdmicos e sociais e
a formulagdo de alternativas renovadoras de relacionamento
Estado/sociedade baseadas num incremento da participagdo dos cida-
daos.

A descentralizagado municipal supde desenvolver um processo comple-
xo, cujos principais aspectos sdo a divisdo territorial da cidade,
a organizagdo politico-administrativa das instancias territoriais e
a assignagao de competéncias, fungdes e recursos expressos na pos-
sibilidade de promover uma real descentralizagao territorial. Nao
se deve considerar, porém, o fato de que a delimitagao das unidades
territoriais, e portanto a definigdo dos agentes sociais envolvi-
dos, sobre os quais recaira a descentralizagao, é tarefa por demais
complexa. Um tratamento amplificador da questao podera escamotear
que os contextos funcionais adequados para a gestao dos servigos
pblicos sao diferentes entre si e nao necessariamente coincidem
com as unidades baseadas principalmente em determinantes geografi-
cos e histéricos, e nem estas coincidem sempre com as divisdes ad-
ministrativas existentes.

A definigdo de um processo de descentralizagao global, em que os
componentes territorial e politico-administrativo sdo eixos condu-
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tores, exige rigoroso estudo técnico no qual se analisem os contex-
tos adequados para cada fungao que se modifica e no qual se avaliem
os custos das diferentes alternativas.

ALGUMAS QUESTOES EM DEBATE

(1) PARTICIPAGRO NARO E PANACEIA

Fregiientemente tem sido confundida a nogao de descentralizagao com
a de participagao. Pode-se afirmar que descentralizagao e partici-
pagdc sdo objetivos conceitualmente diversos e complexos e, entre-
tanto, sao politicas complementares de um processo.

A descentralizagdo e a participagao sao instrumentos politicos
orientados para o desenvolvimento de uma politica municipal de ca-
rater democratico que se propde a aproximar a administragaoc dos ci-
dadaos, criando na medida do possivel os meios para uma interagao
mais intensa na complexa dinamica que a caracteriza.

Quando se fala de "participagao dos cidadaos" deve-se enfatizar
que se trata de uma forma de intervengac na vida piblica com uma
motivagdo social concreta que se exerce de forma direta, e de um
método de governo baseado num certo nivel de institucionalizagao
das relagdes Estado/sociedade.

Uma analise de diversas experiéncias européias mostra que a parti-
cipagdo dos cidadaos na gestao municipal pode ter duas modalidades
basicas: a) participagdo setorial para temas especificos dos quais
se encarregam as secretarias e b) participagao territorial através
da descentralizagado das competéncias. A diferenciagdo é importante.
A participagdo setorial tenta incorporar a democracia de base junto
a democracia representativa num nivel superior, com algum organismo
do aparelho de Estado, o que apresenta o problema de precisar qual
o papel que desempenha cada mecanismo. Na participagao territorial
o mecanismo estd dentro do aparelho estatal que se descentraliza,
atribuindo competéncias e ambitos mais restritos, tao proéximos da
base que podem confundir-se com as organizagoes de base locais.

As normas de participagdo dos cidadaos devem definir obrigagdes pi-
blicas e mecanismos legais: entidades de interesse municipal, con-
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selhos consultivos da cidade e dos distritos, iniciativas dos cida-
ddos e consultas populares por distrito. AR participagao deve ser
entendida como um processo continuado da democratizagao da vida mu-
nicipal, cujos objetivos sao: 1) promover a iniciativa a partir de
programas e campanhas especiais visando ao desenvolvimento de ob-
jetivos de interesse coletivo; 2) reforgar o tecido associativo e
ampliar a capacidade técnica e administrativa das associagdes, tor-
nando-as entidades competitivas; e 3) desenvolver a participagdo na
definigdo de programas e projetos e na gestdo dos servigos munici-
pais.

(2) PARTICIPAGAO E INFORMAGAO

No atual contexto brasileiro, talvez uma das questdes mais impor-
tantes de toda gestdo municipal, possivelmente um dos maiores desa-
fioe para toda a administragdo, & o acesso dos cidaddos a informa-
¢80, enquanto base para garantir uma participagdo real. A questao
nao é s6 de informar os cidadaos, mas de explicar e tornar transpa-
rentes e abertos os canais de participagdo. A informagdo aos cida-
ddaos ndo 86 é necessiria desde o infcio do processo administrativo,
mas deve comportar a possibilidade de comunicagdo, didlogo e inter-
pretagdo como parte de um movimento permanente de interagdo entre
Estado e cidadaos usudrios dos servigos pidblicos. A participagao
assume assim um cardter dialégico, em que ambos os pélos dialogam e
cooperam na gestido, criando a possibilidade de se desenvolver pra-
ticas inovadoras que representam avangos reais na gestdo da coisa
piblica.

0 papel da democratizagido das informagdes representa a possibilida-
de de gerar um processo de participagao popular independente. Pro-
vavelmente um dos maiores desafios das formas de democracia direta
é o de garantir a definigdo de critérios de representagdo, de forma
a impedir tanto sua manipulagdo por grupos partiddrios, como a pos-
sibilidade de virem a ser reduzidos a meros instrumentos atrelados
a4 administragdo piblica municipal.

A informagdo representa cada vez mais um componente da qualidade de
vida dos cidaddos, na medida em que a oferta de servigos e ativida-
des explicita uma transparéncia da administragdo piblica e a possi-
bilidade de aproveitamento do potencial dos cidaddos no processo
decisério, assim como de democratizar ao maximo o controle da ges-
tdao da coisa piblica.
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O que se verifica fregiientemente é que a administragdo dispde de
meios de armazenar a informagdo, porém nem sempre de viabilizar a
sua distribuigdo e disseminagdo, ponto e estrangulamento do proces-
8o e objeto de generalizagdo da desinformagdo e da emergéncia e
multiplicagdo de concepgdes pautadas pelo maniqueismo e reducionis-
mo ideolégico. A administragdo deve garantir ao maximo o acesso a
informagdo aocs usudrios, utilizando os recursos disponiveis para
ampliar a sua disseminagdo para a populagdo. O desafio é fazer che-
gar a informagdo ao usuario final e nd3o sé esperar que os cidadios
se aproximem da administracgao.

A necessidade de gerar informagdes para todos os habitantes da ci-
dade é questdo essencial, levando-se em consideragido que a diversi-
dade e heterogeneidade nas condigdes de acesso sdo marcas dominan-
tes na sociedade brasileira, caracterizada pela continuada exclu-
sdo, que nao possibilita o pleno exercicio da cidadania no seu sen-
tido mais amplo.

A informagdo a populagdo deve considerar todo tipo de comunicagio ,
de didlogo e de questionamento e, para tanto, deve-se fazer uso de
todos o8 meios disponiveis, desde os mais tradicionais até os mais
avangados, assim como criar os meios de viabilizar e multiplicar a
existéncia de publicagbes de bairros e regides, como uma forma de
motivar e sensibilizar as pessoas, na sua grande maioria desinfor-
mada ou registrando informagdo deturpada sobre a dimensidoc da prati-
ca implantada.

(3) PARTICIPAGAO NA VIDA MUNICIPAL

O tema da participagdo estd diretamente vinculado com os processos
de democratizagdo politica e com as dinamicas de gestido descentra-
lizada, o que ndo se pode dizer gue corresponda ao atual estdgio de
gestao dos municipios brasileiros, salvo algumas poucas excegdes.

A disposigdo de incentivar a participagdo junto a administragio das
Prefeituras, conquistada nas urnas em novembro de 1988, tem gerado
diversas reagdes, principalmente em torno da proposta de ampliar os
mecanismos de interagdo com os setores mais organizados da popula-
gao.
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Os setores mais conservadores da sociedade se utilizam de argumen-
tos que refletem ndo 86 o mais acentuado desconhecimento técnico do
assunto, como a sobrevivéncia de concepgdes maniqueistas no trato
das alternativas que florescem nas sociedades modernas destinadas a
assequrar uma participagdo mais efetiva das comunidades nos proce-
dimentos de gestdo dos assuntos piiblicos.

Entretanto, ao se tratar do tema da participagao e da potencialida-
de das entidades citadinas, como é o caso dos Conselheiros Popula-
res, que sdo os instrumentos mais democraticos da populagdo e que
podem contribuir para viabilizar uma prestagao mais eficiente dos
servigos piblicos e uma definigdo mais precisa das prioridades ad-
ministrativas, deve-se atentar para o fato de gue ndo podem ser
transformados em "deus ex machina” dos processos sociais.

A extrema urgéncia do atendimento das demandas sociais que se con-
figuram numa multiplicidade de fenémenos urbanos pautados pela di-
nimica de exclusdoc - invasdes de terras, precariedade dos servigos
de educagao e saiide, multiplicagao descontrolada do emprego ambu-
lante - reforga a necessidade de respostas gque viabilizem a possi-
bilidade de se implantarem programas que correspondam tanto as pre-
missas quanto as prioridades partiddrias, como & o caso notadamente
do PT. Num contexto de pressdo social e polarizagdo politica, é
fundamental que a participagdo surja num constante processo de in-
teragdo entre Estado e cidaddos, em que a administragao se configu-
ra enquanto uma efetiva potencializadora de ampliacdo das praticas
comunitarias através do estabelecimento de um conjunto de mecanis-
mos institucionais que reconhegam os direitos dos cidadaos.

Por outro lado, € necessario gue da sociedade civil surjam interlo-
cutores coletivos - grupos comunitdrios, movimentos sociais - que
tornem possivel uma participagdo ativa e representativa sem que O
Estado exija quaisquer tipos de dependéncia administrativa e finan-
ceira, rompendo com os procedimentos autoritarios, populistas ou
clientelistas.

0 objetivo principal da participagdo deve ser o de possibilitar de
forma mais direta e cotidiana o contato entre os cidadaos e as
instituigdes piblicas de forma a possibilitar que estas considerem
o8 interesses e concepgdes politico-sociais daqueles no processo
decisério.
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Duas parecem ser as formas fundamentais para viabilizar a partici-
pagao popular: a existéncia de organizagdes populares com certa
presenga no nivel local e a ocupagdo de cargos politicos do munici-
pio por parte de partidos ou individuos favordveis a mesma, o que
no caso das administragdes petistas recém-empossadas precisa passar
pelo complexo caminho que conduz da retérica partiddria a pratica
concreta.

A importancia do desenvolvimento da participagao direta reside
principalmente na potencial incorporagao de grupos soclais e de va-
lores sécio-culturais diferentes dos que prevalecem nos organismos
piblicos. Entretanto, ndo se devem desconsiderar as contradigoes
que podem surgir no processo, seja quanto a formagao de um duplo
poder, seja quanto as interferéncias da administragao, seja quanto
ao controle de instdncias decisérias pelos grupos mais ativos e
consolidados, em detrimento dos setores mais excluidos, e que en-
contram nos mecanismos de participagdo direta uma primeira forma de
reconhecimento dos seus interesses.

A participagao configura a possibilidade de os cidadaos representa-
rem um papel relevante no processo de dinamizagdo da sociedade, as-
sim como de exercicio de um controle mais permanente e consistente
da coisa piblica pelos usudrios, sustentado pelo acesso & informa-
gdo sobre o funcionamento do governo da cidade.

Um dos maiores desafios é o de propor alternativas as praticas de
gestao em que o peso da participagao popular atue como referencial
e fator de questionamento da recorréncia dos vicios da administra-
gao piblica relacionados com a questdo dos recursos humanos. O que
se verifica é que a implementagdo de propostas de participagao, com
algumas excegdes, tem esbarrado numa somatéria de entraves, entre
os quais se destacam a falta de agilidade nas decisdes, o pouco
compromisso do corpo de funcionarios e principalmente a auséncia de
critérios de representagdo e canais administrativos que garantam o
suporte institucional & interagdao com os grupos mais organizados e
com os movimentos populares.

A criagdo de alternativas de gestdao marcando rupturas com a dinami-
ca predominante, ultrapassando as praticas de carater utilitarista,
representa a possibilidade de ampliar o nivel de conscientizagao
sobre a légica que preside a intervengao governamental na gestdo
dos servigos publicos.

-
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Diversos movimentos tém proposto mudangas qualitativas no processo
participativo; entretanto, a resisténcia dos Orgaos piblicos ao
surgimento deste tipo de experiéncia mostra a limitagdo das estra-
tégias participativas propostas pelos 6rgaos do Estado, na medida
em que estes nem sempre parecem dispostos a correr riscos, temendo
a influéncia de concepgbes politico-ideoldgicas que possam vir a
modificar o encaminhamento estritamente técnico dos projetos.

Existem algumas experiéncias participativas gque indicam caminhos
inovadores na relagdo entre Estado e grupos comunitdrios no que se
refere a implantagao de servigos. Trata-se de situagées em dque o
fato de os usuérios participarem no processo de definigdo das prio-
ridades de investimento tem gerado alternativas organizacionais di-
retamente vinculadas 3 implantagao dos projetos. Mas ainda se con-
figuram como produtos decorrentes de uma interagao bastante contro-
lada, e que corresponde ao restrito padrao de formulagao de deman-
das por participagao explicitadas pela grande maioria dos movimen-
tos sociais.

(4) DESCENTRALIZAR O QUE, E COMO?

A implementagdo de um projeto de descentralizagdo exige a reflexao
en torno de algumas questdes que ndo podem ser escamoteadas, dada a
sua relevancia no plano polfitico-administrativo e sécio-cultural.

O desenvolvimento de um projeto de descentralizagdo requer em pri-
meiro lugar fixar os objetivos polfiticos que se deseja alcangar,
isto &, o nivel de descentralizagdo administrativa, de participagao
citadina e de descentralizagdo real de poder no plano local. Neste
sentido, a definigdo de um projeto exige um amplo debate em torno
dos pressupostos da organizagdo bésica e das fungdes das unidades
territoriais em questao. Entretanto, um processo descentralizador
ndo pode ser visto apenas como decorréncia de uma decisdao adminis-
trativa, mas como o resultado de um longo e complexo processo de
democratizagao das relagbes sociais, onde estdao em jogo definigdes
concretas de transferéncia de um poder de decisdo real as unidades
territoriais.

Ndo se trata apenas de um simples processo de reorganizagdo admi-
nistrativa, isento de contradigdes. A definigado sobre as alternati-
vas de uma descentralizagdo eficiente e democrdtica implica uma
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compreensac ndo sd administrativa mas tedérico-metodolégica sobre o
que é possivel descentralizar. Para isto é fundamental, conforme a
vasta reflexao desenvolvida por Jorde Borja, definir critérios e
pré-condigdes no plano territorial e politico-administrativo sobre
fungdes e servigos possiveis de descentralizagao. Na medida em que
os grandes objetivos, além de aproximar a administragido da cidada-
nia, sdo de garantir a participagao, aumentar a representatividade
do poder local e as formas de controle e cooperagiao populares.

E necessario levar em consideragdo possiveis problemas decorrentes
de descentralizagdo, vinculados principalmente com o complexo pro-
cesso de tomada de decisdes e a necessidade de garantir uma coorde-
nagado dos niveis de gestdo no plano territorial e politico-adminis-
trativo: notadamente nos aspectos relativos & funcionalidade e a
economicidade. A opgdo pela descentralizagido é acima de tudo poli-
tica, na medida em que o gque estd em jogo é um poder politico mais
democrdtico. E importante haver enorme coeréncia neste plano, assim
como é da maior relevancia garantir funcionalidade também no que
tange as economias de escala., E preciso ainda avaliar criteriosa-
mente as fungdes e competéncias que podem e as que ndo podem ser
descentralizadas, no sentido de nem gerar uma superposigdo de mode-
los politico-administrativos, nem um desvirtuamento da necessaria
racionalidade na gestdo da coisa piblica.

Por outro lado, nac se pode ignorar que o tema da divisdo territo-
rial da cidade é assunto da maior complexidade, permeado de inidme-
ras ambigilidades e indagagdes. Assim sendo, nac se pode correr o
risco de converter a descentralizagdo nem em uma operagdo tecnobu-
rocratica, nem em um colchdo amortecedor das tensdes entre cidadaos
e Poder Piblico. Deve-se levar em conta nao sé as especificidades
no plano territorial mas os elementos relacionados com a dinamica
sbécio-cultural dos cidadaos face ao cotidiano urbano. Para isto é
preciso evitar a desagregagio de unidades territoriais onde os ha-
bitantes possuam fortes vinculos entre si, assim como encontrar me-
canismos que garantam uma certa uniformidade no plano demografico.

Possivelmente um dos fatores de maior complexidade na descentrali-
zagao da gestdo municipal seja aquele vinculado com a estruturagao
institucional do processc. A transferéncia de competéncias, fun-
GoOes, recursos e pessocal a nivel territorial, visando um aumento da
eficdcia e da flexibilidade, exige uma compreensiao dos limites e da
dindmica interna do aparelho piblico. Por outro lado, é necessario
refletir sobre o carédter institucional da participagido citadina, e
vé-la nao como um apéndice dos movimentos reinvindicatérios ou das
associagdes populares, mas como dimensdo de uma administragdo demo-
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crética. A garantia da participagao, como uma possibilidade de ca-
nalizar as demandas dos diferentes setores da sociedade e como um
instrumento de dinamizacdo da gestdo, ndo pode prescindir da exis~
téncia de instrumentos institucionais com fungdes bem definidas nas
diversas instancias da gestdo municipal.

UMA AGENDR DE QUESTOES PARA UMA NOVA GESTAO DA VIDA URBANA

Face ao atual contexto de dramdtica escassez de recursos, O
processo de descentralizagdo assume caracteristicas complexas e
contraditérias quando se pensa a relagdo entre oferta restrita
e demanda social ampliada. Nesse sentido, o desafio é a formu-
lagdo de uma engenharia institucional que consiga simultanea-
mente garantir a transparéncia administrativa, equacionar as
demandas e possibilitar formas de participagédo em projetos ino-
vadores. Se este cendrio parece mais préximo da utopia, o que
se coloca como necessidade concreta é a ndo frustragdo de ex-
pectativas, somada ao controle dos processos de radicalizagao,
tanto dos setores conservadores como dos setores mais exclufi-~
dos, passiveis de manipulagéo politico-ideolégica.

Deve-se ressaltar que a engenharia institucional necessaria a
dinamizagdo das praticas participativas nao pode ter caracte-
risticas hemogéneas, uma vez que a diferenga na gestdo dos mu-
nicipios s@o significativas, principalmente no que diz respeito
a sua dimensao e a organizagao dos cidadaos.

De acordo com cada situagado, os mecanismos para criar, animar
ou manter o ambiente participativo sdo diferenciados e susten-
tados nas caracteristicas e idiossincrasias particulares no
tempo e no espago. Entretanto, o© desafio dos responsiveis pelo
governo municipal dever& estar relacionado com a elaboragao e
com a disponibilidade de informagao objetiva relativa a atuagao
municipal enquanto objeto de servigo piblico e componente de
qualidade de vida dos cidaddos, mesmo dos nao organizados.

0 que esta em jogo é o protagonismo, principalmente o dos seto-
res populares. Entretanto, ndo se pode ignorar que as cidades
brasileiras sao espagos de convivéncia muito estratificados e
de existéncia de estereétipos e estigmas em todas as dimensdes
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do espectro social. Se o desafio é& ampliar as condigbes de
apropriagao dos bens e servigos piblicos para uma vasta parcela
da populagdo, notadamente aquela que habita as regides perifé-
ricas, a administragao piiblica tem de estar voltada para a im-
plantagdo de canais de participagao que permitam um amplo en-
volvimento dos mais diversos estratos sociais enquanto recepto-
res e emissores da gestdo municipal. Nao se deve escamotear,
entretanto, o fato de que os aparelhos burocraticos geralmente
opdem forte resisténcia & abertura de novas alternativas parti-
cipativas. A presenga de grupos sociais organizados na cena
institucional representa a perspectiva de situagdes complexas
de oposigdo, rejeigdo, resisténcia ou interferéncia no wmodus
operandi do status quo burocrético.

Diante das dificuldades da administragao municipal em dar conta
de todas as demandas, suas respostas na gestao dos problemas
tendem a ser mais informativas do que participativas, o que po-
tencializa uma dicotomia na relagao entre o Poder Municipal e
os cidadaos.

Considerando-se que apenas uma pequena parcela da populagao po-
de ser definida enquanto grupo social organizado e alguns movi-
mentos tém formulado propostas inovadoras de gestdo, a amplia-
gdo e a transparéncia dos canais de participagdo poderao trazer
a tona demandas de setores até hoje pouco mobilizados perante o
Poder Piblico.

A preocupagdo da administragado com a participagaoc deve estar
relacionada com a possibilidade de que o espectro mais abran-
gente da populagdo possa vir a influenciar o processo decis6-
rio. Existem varios fatores que tornam conveniente desenvolver
mecanismos de participagdo politica complementares aos parti-
dos, em virtude da multiplicagdo das fungdes das instituigdes
representativas e pela complexidade crescente da sociedade.
Além disso, a representagdo politica através da pratica dos
partidos ndo garante a representagado dos interesses especiais,
setoriais ou territoriais, assim comc é fundamental incorpo-
rar-se a nogao de que existem grupos sociais que dispdem de me-
nos recursos econdmicos, culturais ou politicos, para os quais
a existéncia de canais de participagdoc democratica podem vir a
facilitar a sua intervengao na vida politica e estimular o seu
desenvolvimento coletivo.
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A pergqunta que se faz, entdo, é a de como a administragio pode-
r4 manter a sua credibilidade face agueles setores que esperam
a resolugao imediata dos seus problemas, exercendo desmedida
pressdo. Dadas as decisdes sempre terem sido tomadas de forma
centralizada e verticalizada, o desafio da descentralizagao e
do crescimento da participagdo citadina centra-se no fortaleci-
mento dos espagos de poder local. Descentralizar significa ce-
der poder a uma unidade inferior, o que representa basicamente
dotar de competéncia e meios os organismos intermediarios para
que possam desenvolver sua gestdo de maneira mais eficaz e pré-
xima aos cidadaos. Isto implica definir objetivamente o modelo
de gestdo a ser implementado e as condigdes nas quais se dar4 a
participagdo dos cidadéaos.

Parece importante destacar gque as pré-condigdes que terao de
ser garantidas para viabilizar uma concepgao participativa mais
abrangente deverao ocorrer tanto no plano territorial e no pla-
no politico-administrativo, como no plano das estruturas técni-
co-administrativas, visando garantir assim a eficicia, a parti-
cipagdo e a nogédo de interesse geral.

Nao existem modelos de participagdo que possam ser transpostos
linearmente de um contexto sécio-politico para outro; entretan-
to, diversas experiéncias bem sucedidas em prefeituras euro-
péias e latino-americanas, guardadas as diferengas em termos
dos préprios condicionantes conjunturais e sociais, podem ser-
vir como parametros para a experimentagdo de procedimentos e de
priticas participativas.

A questdo da participagao encerra um conjunto de interrogagdes
que 86 podem ser respondidas pela ativagao de uma engenharia
institucional que tem como uma das suas referéncias a experién-
cia acumulada pelos diversos movimentos sociais que trazem im-
plicitamente uma visdao de participagdo na forma de democracia
direta. Um dos grandes desafios é romper com a pratica do
clientelismo e da troca de favores.

A participagao se baseia numa cidadania ativa e numa ruptura
com as resisténcias tecnoburocréticas, mas principalmente numa
vontade politica dos que governam as cidades de abrir espagos
que nado 86 questionem a ordem estabelecida, mas que garantam a
incorporagio de grupos e interesses sociais e de valores cultu-
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rais diferentes, potencializando a concretizagdo de mudangas.
Isso deverd ocorrer tanto no plano da organizagdo interna da
administragao, como na definigdo de prioridades nos objetivos a
partir da convivéncia de uma dialética de pluralismo e consen-
8o, de confronto e de negociagao.

As novas administragdes progressistas é dada a oportunidade de
promover uma mudanga nas politicas piblicas, estimulando a ex-
pansac de praticas descentralizadoras. Entretanto, parece im-
portante enfatizar que a participagdo terd éxito se os usuarios
estiverem organizados, na medida em que o maior desafio é o de
garantir a sua autonomia face ao Poder Piblico.

Cabe a este criar condigdes de articulagdo e participagio, ce-
dendo espagos no processo decisério e garantindo um envolvimen-
to e uma interagdo mais articulada com os grupos comunitdrios,
embora isso possa colidir com a dindmica que preside a gestao
dos servigos e sua pretensa racionalidade.

Parece também necessario enfatizar que, no debate em torno das
politicas piblicas e das estratégias de participagdo, corre-se
sempre o risco de estabelecer relagdes mecdnicas e utilitaris-
tas entre discurso e agao. Mais do que isso, interessa ressal-
tar o nivel de ambigiiidade e contradigdes inerentes ao concei-
to. A participagao tem limites e isto significa que a panacéia
participativa nao é o mecanismo que solucione todos os proble-
mas dos moradores exclufdos do acesso aos servigos piblicos,
mas uma possibilidade concreta de se criarem condigdes para uma
maior equanimidade na dietribuigdo e na aplicagdo dos escassos
recursos existentes.
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