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AP RESENTATGCADO

Nos regimes democréticos as mudangas de
Governo representam momentos decisivos de
renovagao, nos quais novas propostas
emergem, alimentadas pela forga e pela
legitimidade dos novos governantes e pela
esperanga que despertam. Quando o regime é
presidencial todo este processo converge para
a figura central do presidente eleito, que
pessoalmente simboliza o conjunto das
instituicdes e os anseios coletivos.

No Brasil vivemos hoje um momento
pés-eleitoral que n3o deixa dividas quanto a
prefer@ncia manifesta do eleitorado nas urnas,
tanto no primeiro quanto no segundo turnos,
sinalizando amplo apoio popular 3s reformas
propostas pelo futuro presidente, Fernando
Henrique Cardoso. Uma nova safra de
governadores, senadores, deputados federais e
estaduais abre caminho para que possamos
superar, no futuro imediato, os obst4culos que
durante mais de uma década impediram que o
pais realizasse os ajustes estruturais
necessérios para o definitivo combate 2
inflag@o e para aretomada de um novo ciclo de
desenvolvimento.

Este ciclo que se delineia vem sendo
inspirado pelos valores democraticos da
persuasdo e do entendimento, pelos ideais de
justica social que conduzam a uma efetiva
distribui¢ao derenda e pela prioridade ao novo
pacto federativo como fator de integragao
politica e territorial e de equilibrio e
cooperagao entre suas diferentes unidades. A
necessidade de expansio da cidadania através
dos direitos politicos e sociais compatibiliza-se
com a expansdo da capacidade de produgado e
de consumo através da consolidagdo do
mercado interno e da integraco competitiva 2
economia mundial.

Nunca em qualquer outro perfodo de nosso
passado recente, o presidente eleito obteve
mandato tdo claro e explicito para comandar
um ciclo inadidvel de reformas, prestes a ser
desencadeado e concluido, completando assim
a longa gestagao iniciada em meados dos anos

setenta e que s6 agora parece chegar ao seu
pleno amadurecimento. Neste lento processo,
ao longo do qual o pafs foi aos poucos se
ajustando 3 nova realidade e buscando seu
préprio caminho, houve perdas e danos,
incompreensdes e resistdncias, e até mesmo
mudangas profundas, embora parciais, e
muitas vezes incongruentes, incompletas.

Hoje, no entanto, o Brasil aguarda,
impaciente, 0 encaminhamento institucional de
medidas que possam tornar o Brasil governavel
segundo regras, procedimentos e grandes
opgoes relativas 3 natureza do regime e aos
pactos correspondentes. Tais princfpios
transcendem as diferengas ideol6gicas e
partiddrias e as discordancias naturais entre
oposi¢ao e Governo. Foi assim que se
construiram as grandes democracias modernas
e este é o caminho da concertagio que
buscamos h4 tanto tempo.

A agenda de mudangas estruturais é extensa
e complexa e a negociagdo com a sociedade e
entre os Poderes é o caminho a percorrer,
segundo metodologia semelhante A que foi
adotada pelo Ministro da Fazenda, para
assegurar o 2xito do Plano Real e a
estabilizacido da economia. Atentos aos
desafios deste momento histérico procuramos
orientar o IPEA, a pedido do Ministro Beni
Veras, no sentido de reassumir sua missio
institucional de suporte técnico e de think-tank
capaz de oferecer diagnésticos e solucdes
indicativas para o planejamento nacional.

O planejamento que imaginamos deva ser
util hoje ndo é mais aquele que se forjou nos
anos de regime autoritério e centralizador, de
tipo categérico e impositivo. O novo modelo
de desenvolvimento exige, ao contrdrio, um
planejamento indicativo e federal,
descentralizado, participativo e que seja menos
monopolizado por estudos de cunho
exclusivamente econdmico, permanecendo
mais atento aos aspectos sociais, polfticos e
institucionais que garantam a viabilidade e o

v



bom encaminhamento das propostas técnicas,
segundo a racionalidade possfvel.

Para dar suporte organizacional a esta nova
filosofia utilizamos uma Rede Ipea, que
congrega hoje instituigdes de exceléncia,
centros de pesquisa nas universidades e
pessoas de notdrio saber em suas respectivas
4reas, que se juntaram a nés, ajudando-nos a
pensar solugdes para os desafios que enfrenta
o Brasil.

Entre os trabahos que o Novo IPEA vem
produzindo destacam-se os primeiros estudos
desta série especial de Subsidios para a
Reforma do Estado que estamos enca-
minhando A Comissao de Transigio do novo
Govemno e, especialmente, ao futuro Ministro

do Planejamento. Os temas escolhidos foram
0s seguintes:

a O Novo Pacto Federativo

s Concessio de Servigos Piiblicos

» Desregulamentagio e Novas Regulagoes
a Contratos de Gestio

«  Desestatizagio

De acordo com a metodologia utilizada,
procuramos reunir técnicos, colaboradores de
diferentcs setores e entidades de competencias
diversas sob a coordenacio de Ant6nio
Massarioli André e Japy Montenegro
Magalhies Junior. Documentos preliminares
fqram produzidos sobre cada tema, suscitando
discussio aberta e democréitica com
representantes de diferentes 6rgaos federais,
empresas estatais e privadas, ndclegs

gcadeaijcos, Tribunal e Congresso Nacional.
§ estudos ora divulgados sio
e g o esforco deste

mum, enriquecidos pelas sugestdes

apresentadas. Este esforgo poderé, se for #til,
ter seqiiéncia no futuro.

No curso da reestruturagao do 6rgéo,
pudemos observar que 0 IPEA, além de nﬁg]eo
tradicional de planejamento € pesquisa,
poderia voltar a exercer com exito fungdes
coordenadoras e agregadoras como 6rgio
federal, tendo em vistasuaconsagrada tradicao
de dislogo e cooperagdo com 08 demais 6rgaos.
Além disso, a facilidade de desenvolver
estudos integrados e interdisciplinares fazia
facilmente convergir 4reas em geral separadas
ou divergentes.

O apoio que recebemos do Congresso, a
aproximagao com o Poder Judicidrio e o
interesse de todos em realizar reflexdes e
trabalhos emcomum s30 o incentivo maior que
nos levou a empreender este estudos, na
esperanga de que possam enriquecer as
decisdes de Governo e produzir maior
consenso. Neste esforgo em parceria, contamos
com a participa¢io importantedo IBAM e com
a colaboragio da ENAP a quem somos gratos
pelas contribuigGes recebidas.

Finalmente, desejamos agradecer aos
inimeros colaboradores, especialmente 3
SEST, a0 BNDES e 2 Eletrobrés, em particular
a0 Dr. Ruderico. A equipe do IPEA, que
ofereceu subsidios e deu suporte operacional e
técnico a estes documentos.

Aspésia Camargo
Presidente do IPEA



A REFORMA DO ESTADO:

SUBSIiDIOS
PROGRAMA

DE

PARA Uum
GOVERNO

"A crise do Estado nada mais é do que a
stntese final de inimeras e desarticuladas
crises setoriais que se acumularam nesta
transi¢do dificil.”

A Transi¢ao Incompleta

Reformas Administrativas e
Desconstrucdo do Estado

H4 mais de uma década, tem sido lugar
comum em Governos sucessivos dizer que o
Brasil precisa de uma “reforma do Estado™,
mas em geral a iniciativa se reduziu até agora
a meras “reformas administrativas™, inspiradas
em mudangas de organograma e no
deslocamento errdtico de fungées
administrativas segundo momentaneas
conveniéncias polfticas.

Tais iniciativas de reforma, ainda que
limitadas, sempre foram confinadas ao Poder
Executivo Federal, deixando inteiramente de
lado tanto os Poderes Legislativo e Judicirio
quanto os entes federativos, estaduais e
municipais.

Estes limites e obsticulos parecem ter
obedecido 2 l6gica reativa de um Estado pa-
trimonial de antigas origens, cuja natureza
centralizadora e imperial e, mais recentemente,
intervencionista e corporativa, resistia a
qualquer mudanga estrutural mais profunda.

Esta & a raz3o pela qual parece ter sido
impossivel as “elites esclarecidas™ que inicia-
ram a transicao politica - e as que lhe deram
posterior prosseguimento - formular uma estra-
tégia consistente de reformulagio de cima para
baixo, de dentro do préprio Estado, buscando
o ritmo e o entrosamento entre as reformas
econdmicas e as reformas politicas No Brasil
nio foi possivel, como ocorreu na Espanha, na
China, no Chile, no México e até mesmo na
Argentina - obter 0 apoio e 0 consenso neces-
sérios A sua mais rdpida e efetiva realizag3o.

Ocorreu, porém, ao longo do tempo, uma
reforma A outrance, provocada pelo lento
esvaziamento de inimeros 6rgios federais, e
pela desorganizagio inevitavel de suas fungdes
coordenadoras mais vitais.

Como exemplo de completa desorga-
nizag3o podemos citar as ireas de saneamento,
habitagao, transporte e satide, sucateadas pela
crise e pelo desaparecimento de seus 6rgaos
coordenadores e reguladores.

A deterioragdo do setor pablico foi retro-
alimentada por seu endividamento crescente,
que culminou em crénica crise fiscal. O im-
passe acabou produzindo uma situagdo de co-
lapso a partir da qual os governantes abdicaram
dodever edo direito dedefinir prioridades e de
executar politicas piblicas, chegando ao ex-
tremo da operagdo desmonte e dos cortes in-
discriminados do Governo Sarney. Todos os
que se seguiram ficaram, daf para a frente,
expostos a graves problemas de caixa e 2 cor-
rosiva deteriorac3o salarial.

A tendéncia culminou, no Governo Collor,
em fechamento puro e simples de numerosos
6rgaos, e A dispensa maciga de funcionérios,
que se reduziram em 20%, com a total desar-
ticulag3o e o desmantelamento proposital dos
setores-chave da 4rea federal: o sistema de
planejamento e controle, as assessorias jurf-
dicas e técnicas, secretarias gerais, etc. Tudo
indica que objetivodeliberado era desorganizar
o “inimigo™ que resistia 3 mudanga. A contra-
ofensiva do Governo Itamar Franco, tentando
estancar a dramética sangria, apenas adiou a
necessidade de formular iniciativas mais ousa-
das de reversdo deste processo de descons-
tru¢do do Estado que parece hoje estar chegan-
do ao seu limite final.

A crise institucional da Administragio
Federal selou-se com o protecionismo
constitucional em favor do funcionalismo
pablico, selado pela Constituigio de 1988, e
cujo propésito foi o de produzir antidotos de
cunho corporative para combater ideologias
anti-estatizantes e ameagadoras, chamadas
neoliberais.
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No entanto, medidas constitucionaig como
a estabilidade no emprego, foram indevi-
damente aplicadas mesmo para 0S que nao
haviam entrado por concurso pﬁbhco: Nada
impediria, porém, que na pratica medu!as de
controle e rotina dispensassem 0S servidores
incapazes, corruptos ou displif:eptes. A
aposentadoria precoce, € com salério m?egra],
foi um mal iremediével acabou produzindo o
efeito inverso do esperado, agravan.do
disfuncdes, deteriorando ainda mais os salérnos
e provocando a irreversibilidade da crise. Um
dos indcios destas disfungdes € a redugao do
némero de funcionérios de 6,38 em 1989 a
2,94% do PIB em 1993. O aumento
desproporcional dos pensionistas € inativos,
chegando 3s cifras aberrantes de cerca de 40%
do total.

0 arrocho salarial e a ausencia de concurso
piblico provocaram também efetiva queda na
qualidade dos servigos pela evasao dos qua-
dros de mais alto nivel rumo 2 aposentadoria e
ao setor privado, e pela microcefalia da maqui-
na administrativa, inchada em sua base mas ca-
rente de quadros gerenciais de mais alto nivel.
Verifica-se também outra grave patologia bu-
rocrética: a supremacia numérica e organiza-
cional da atividade-meio sobre atividade-fim.

0O resultado de tais distorgdes € a existencia
de um aparelho estatal cada vez mais distan-
ciado de suas fungdes piiblicas, desarticulado
e inerme, sem cadeias operacionais de coman-
do mas, ainda assim, baseado em rigidas e
u.ltmpassadas hierarquias internas de poder. A
rigor, a Administrac3o Federal ficou 2 merce
dos sobreviventes da década de setenta resi-
dentes em Brasflia que, dotados de infra-estru-
tura ngen‘al permanente, resistiram 2 débacle
€ mantveram-se disponiveis para o exercicio
das fungdes gratificadas de difici] preenchi-
mento para quadros de fora da capital.

RelPe um modo geral, o debate em torno da

Orma do Estado ficou prisioneiro

lz_xdo edeoutro, de bandeiragrildeobgic,ag;ol;;r:
rizadas em torno do estigma do Estado Mé4ximo
e do Estado Mfnimo. Do Estado Méxima, isto
_e, do seatus quo baseado no Estado empresirio
mdugor e .demiurgo, movido por uma casta de:
funcnoqanos e de empresas pablicas. E do Esta-
do Mimrpo, que jamais existiu a nio ser como
recurso ideol6gico de extrema utilidade par:
desembaragar-se de velhos atores, de tipo !;)x:
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moderno, € do mercantilismo regulador de ve-
’ -

]has estruturas, a Serém substitufdas por econo-
mias de mercado modernas.

A polemica sobre 0 tamanho do F_Jstado foi
sacrificada pela parcialidade 1§w16g1ca e pela
falta de uma abordagem fuqcnonal s.obre 0 te-
ma. O nimero de funciondrios publicos €, em
verdade, reduzido € decrescc'nte em compa-
racdo comos palses desenvolvidos, tanto quan-
to 0S gastos federais com pessoal em relagﬁg a0
PIB. O nimero total de funciondrios ptblicos
¢ de 7 milhdes, (24,6% federais, 49,1% esta-
duais e 26,3% municipais) 0 que compreende
cerca de 5% da populagdo, cifra extremamente
médica no contexto internacional. O niimero
de funcionérios federais na 4rea social, é tam-
bém reduzido, apenas 11% do total.

O problema maior reside hoje, nao na
quantidade, mas na qualidade e na ma dis-
tribuiciio do funcionalismo piblico.

Os liberais mais extremados defenderam,
no decorrer do debate, teses contraditdrias, ora
pedindo a total retirada do Estado da Eco-
nomia, inclusive da infra-estrutura, em nome
de maior prioridade as politicas sociais, ora
advogando a privatizagdo ou desestatizagio
dos préprios servigos sociais. De um modo
geral defenderam a aboligdo de qualquer sis-
tema de planejamento, minimizando as poten-
cialidades domercado interno e enfatizando de
maneira decisiva maior internacionalizagio da
economia brasileiradando &nfase a uma voca-
¢ao agroexportadora.

_ Em verdade, avangos substanciais foram
feitos no sentido de tornar mais flexfveis as
solugdes para as duas esferas, seja em fungio
das desigualdades espaciais e sociais, seja em
fungdo de um maior pragmatismo, que pre-
valecep sobre as ideologias de iniciativas de
parcerias as mais diversas, envolvendo o setor
empresarial e as associagdes civis, tanto quanto
0S conséreios municipais. A pergunta que hoje
se (.:o]oca €, portanto, a de saber que reforma
;ena esta de que estamos repetidamente falan-
n?agsqal::p:r;od::::dfr; etrem sido e deve ser bem
ficie na estrutyra d as rr}udancas L

a Administrag3o.

A resposta inevitavel

s A ara i -
ministrativa é que, p a crise ad

se nao buscarmos defini
hovm inir
fungoes e novos métodos, a eles adap-

tand
0 3 novas estruturas, nao teremos



como repensar 0 formato administrativo
mais adequado a uma nova ordem pfblica.

Cabe também indagar por que até agoranio
foi possivel sequer discutir um projeto
integrado de reformulagio do setor piiblico
brasileiro? Inversamente, 0 que nossacrise tem
de comum com a dos demais pafses do mundo
que, ricos ou pobres, enfrentam também a
necessidade de “reinventar o Governo™, de
desburocratizar, flexibilizar, fortalecer a
participacdo da sociedade, descentralizar?

De fato, o velho aparelho central
desmantela-se porque tornou-se lento e pesado
demais, e n3o consegue acompanhar 0 novo
ritmo tecnoldgico e gerencial que exige decis3o
rdpida e estruturas mais horizontalizadas, em
rede. Como ocorreu na antiga URSS, cujo
governo central perdeu o controle e a
condugido do processo de mudanga,
caminhando solitdrio e 2 deriva, sem aliados
s6lidos, ao sabor das resistdncias sociais
agravadas pela tradigo centralista e pelos anos
de ditadura.

Para que o Estado possa mover-se de ma-
neira mais inovadora e flexivel falta ainda ao
pais um pacto mais amplo para imprimir-lhe
o tio esperado, e necessirio, redireciona-
mento.

A rigor, a transi¢do econfmica e politica
buscou, uma vez mais, a antiga inspiracdo do
modelo de “modernizagio conservadora™,
evitando as depuragdes e os conflitos. A
transigao foi prolongada e incompleta porque
os atores que a controlavam eram
excessivamente heterogéneos e as negociagoes
e acertos se fizeram, portanto, em etapas
parciais e com resultados nem sempre
coerentes, que levaram a impasses € a
redefini¢ées sucessivas. Muitos destes atores,
solidamente enquistados dentro da méquina
estatal, eram porta-vozes histéricos de velhas
elites e de um modelo centralizador do tipo
patrimonial que entrou em colapso. O tempo
foi o fator dindmico necessirio para que estas
forgas se dividissem fazendo cada vez mais
pender a balanga em favor das mudangas.

Outros atores, de origem maisrecente, eram
representantes de um empresariado ou de uma
tecnocracia moderna que detinha privilégios e
recursos de poder ligados ao antigo regime.
Eles facilmente se adaptaram 2s antigas regras

do jogo, combinando patrimonialismo e
corporativismo, e compatibilizando a lingua-
gem daracionalidade econ6mica com o ultra-
passado autoritarismo estatal.

Para empreender uma verdadeira reforma
do Estado é preciso, antes de mais nada,
mudar a composi¢do das elites politicas e
burocriticas que o comandam, bem como os
métodos de comunicagio com a sociedade e a
cultura politica que as inspira, baseados na
troca de favores fisiolégica e clientelista

Prevaleceu, portanto, no ciclo moder-
nizador recente, a estrutura de castas e a
intocével hierarquia da Casa Grande e Senzala
que os recém-chegados, oriundos da sociedade
de massas, urbana e emergente, comegaram a
pressionar de fora para dentro, tendo como
principal objetivo demolir velhas estruturas e
conquistar espacos, ampliando de forma
espontinea e anirquica as bases plurais e
democréticas do poder.

Pressdes crescentes se fizeram no sentido
de transferir fungdes de cima para baixo ou de
fazer reivindicagdes de baixo para cima. Em
outras palavras, o que as classes dirigentes no
souberam estrategicamente formular, acabou
sendo empiricamente conduzido pelos
segmentos que detiveram a lideranca do
processo de democratizagao.

Democracia e Pacto
Constitucional

A Ordem Social Versus
a Ordem Econfmica

O significado inovador da Constitui¢do de
1988 foi, portanto, o de consolidar tendencias
da democracia participativa em detrimento
inclusive da ji4 conhecida democracia
representativa, comprometida com a velha
ordem, mas dirigida no sentido de fortalecer o
controle social e a descentralizagdo. Suas
ambigtiidades evidentes encarnaram, naquele
momento, as perplexidades e cisdes da
sociedade organizada, dividida entre a
cidadania libert4ria, os anseios liberais da livre
iniciativa e o “canto do cisne™ do corpora-
tivismo profissional e estatal.
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O problema maior & que 0 pacto cons-
titucional deveria ter sido 0 desfec!?o institu-
cional de uma nova ordem econdmica, COMO
ocorreu na Espanha com 0 Pacto de Moncloae
também no Chile. No Brasil, a oydem legal
antecipou-se as reformas econ6micas, retar-
dadas pelas resistencias do “modelo desen-
volvimentista™, agravando os descompassos €
a ingovernabilidade da instavel e precéria or-
dem ptiblica.

E, no entanto, inegdvel que a nova Cons-
ituigio - pela primeira vez elaborada por mui-
tas ma0s - a0 contrério das anteriores, redi gidas
pelas cabegas coroadas do Direito, - teve como
ponto forte 0 mérito de consagrar um novo
pacto social, invertendo na Lei Maior a clés-
sica relaco entre Estado e sociedade e entre 0
desenvolvimento econ6mico e o desenvol-
vimento social, com prioridade aos pri meiros.

A Constituicao universalizou os servigos de
Satide e de Previdéncia, e em tetos mais ele-
vados. Redistribuiu mais recursos para os esta-
dos e municipios, beneficiando os menores e
o0s mais pobres. Estabeleceu tetos bastante altos
para os gatos em educago. Do ponto de vista
or¢camentério, esta Reforma do Estado imp0Os
na prética uma inversao dos gastos or¢amen-
tanos, eliminando as inimeras vinculagaes li-
gadas a investimentos - como havia ocorrido
nos anos setenta - e criando excessivas vin-
culagges relativas a gastos sociais; manteve,
por outro lado, 0 peso estatizante das regu-
lagses uab-alhistas. A debilidade cronica da or-
dem constitucional, pelas razées acima expos-
tas, & a natureza de sua filosofia econ6mica

excessivamente intervencionista. Resolver po:
g‘:::‘f]‘;ifgeeczloang?g:ag:, qge]inibe 0 setor
funcional: tendo em vista aema e
mitante de produzir e redi n‘?CC.SSI(?ade oonee
redistribuir riquezas.

Mais uma vez, o pacto social precedeu o
acordo sobre 0 novo modelo econdmico - sem
as supressGes orgamentarias que deveriam des-
locar recursos e poder de um setor para
O resultado des Al s

1a concertaggo soci ety
5 e . cial, sol
e descasada, foi ainstitucionaliza salitria

publico no Orgamento da Uniio_cao do déficit

o tl:;ia:s uma vez, desde os anos 70, tendo em
N ]a auséncia de consenso sobre o que seri
moep ano econpmloo. 0 novo cicla de invest?.-'
ntos e a liberalizagio da economija
, 0S
X

s encarregaram-se

economico ; 4
agentes duzir sua propria

silenciosamenté de pro
reforma.

No plano social, criaram-se novas respon-
sabilidades mas manteve-se mtact_a a j4 contes-
tadalegislagao trabalhista sob muitos aspectos,
inteiramente disfuncional em s€u intervencio-
nismo estatal, uma vez qué qlﬁculta a institu-
cionalizacdo de relagoes capital-trabalho mais
descentralizadas em torno da empresa e mais
flexiveis.

O fato surpreendente € que, enquanto o
Estado centralizado e autoritdrio se esvaia em
crise profunda e, como inimigo de si mesmo,
parecia incapaz de superar sud prOpr-Ia inércia
e paralisia, profundas transformagoes ocor-
riam, desde os anos setenta,com a legitimidade
empresarial reforcada por sucessivas campa-
nhas pela desestatizacao da economia.

Antes e depois de promulgada a Consti-
tuic3o, transferéncias macigas de recursos se
fizeram do setor publico para o privado, em
montante superior a 100 bilhdes de d6lares,
pela via financeira através darolagem diéria da
divida publica. Enquanto as elites politicas e as
liderangas diversas discutiam bizantinamente
problemas doutrinérios, operava-se a privati-
zacdo de fato. Ficou letra morta o limite
constitucional fixado em 12% para o paga-
mento de juros.

Estando os investimentos estatais parali-
sados, operou-se a expansdo natural do setor
pfivado que, através de inumeras parcerias,
diversificou seus investimentos, capitali-
zou-se, modernizou suas empresas, mudando
a0s poucos a cultura politica. Ocupou, de fato,
€spacos antes reservados a agdo estatal. Infor-
malizou uma economia excessivamente regu-
[ada naqual o custo do trabalhador &, compara-
bvamente com outros paises, muito alto. A
corrupgﬁo, como ¢ de praxe em situagdes de
Excessiva centralizacdo e de desintegragdo do
Estado, tratou de fazer o resto, transferindo

parao setor privado uma boa parte dos recursos
pablicos.

No plano econdmico a crise do Estado tra-
g;; (:i :syngnepto do odelo desenvolvimen-
proteci(s)lr,\!)csmmg%o de exportacdes, de carater
g ista e ohgop_olista voltado para den-

» d€ baixa tecnologia, mao-de-obra desqua-

lificada e
: com mercado de :
Mismo restritos, tamanho e dina-



A resisténcia estrutural 2 mudangareside no
fato de que historicamente este modelo produ-
ziu altas taxas de desenvolvimento e foi muito
bem sucedido. Sua dindmica parecia inesgo-
tavel mesmo nos anos setenta, quando todos os
pafses formulavam estratégias de mudangae s
o Brasil persistia, soberbo, no aprofundamento
do modelo antigo, protecionista e voltado para
dentro. As resist@ncias setoriais e individuais
protegiam, na prética, antigos cart6rios e for-
mas tradicionais de regulagio e de privilégios,
via sistemas de crédito e de endividamento,
além dos incentivos e subs{dios.

Pensar, portanto, na Reforma do Estado no
plano econdmico significa, na prética rever ou
cancelar 7 bilhdes de d6lares distribuidos com
o setor privado via or¢amento piblico, rea-
valiar o sistema de créditos erever prioridades.
Significa também cobrar dividas n3o-pagas e
impedir que novas dfvidas sejam contraidas. E
cancelar regras, concessdes e controles cativos
ligados aos interesses da antiga ordem que
perdeu o dinamismo e entrou em colapso.

O caminho a ser percorrido é agora o da
transferéncia de prioridades e de fungaes, que
podem ser assumidas pelo setor privado,anu-
lando a presenca desnecesséria e excessiva do
Estado-empresirio na Economia. Da mesma
forma, descolar os interesses empresariais pri-
vados dos fundos piiblicos.

A articulag3o mais dificil € no sentido de
compatibilizar a dindmica do mercado externo,
e a integragdo competitiva com a do mercado
interno sob a protegao constitucional. Apressar
a modernizag3o e a reconduc3o do parque in-
dustrial existente, desconcentrar o desenvolvi-
mento econdmico, estimular as vocagdes re-
gionais s3o condicdes essenciais para que pro-
duza a expansdo e a integragao das trocas inter-
nas, embrido de um mercadocomum brasileiro.

A Retirada Estratégica

Privatizacao e Novas Regulagdes

O caminho que todos os pafses estdo seguin-
do é o de induzir o Estado a produzir regula-
¢des, informagdo e controle capazes de fixar
direitos mas também deveres dos setor privado
dentro de cada setor ou segmento produtivo. Da

mesma forma, terdo de ser contempladas as
necessidades e exig@ncias coletivas. Neste no-
vo contexto, o0 setor piblico desloca-se para
outras atividades, onde parece ser mais neces-
s4rio, deixando que a iniciativa individual, a
economia de mercado e a livre concorréncia
florescam dentro de limites regulatérios pre-
viamente estabeledcidos.

A abertura comercial, por exemplo, exige
desregulamentag®es importantes para destruir
barreiras n3o-tarifdrias, t3o inibidoras quanto
as altas tarifas.

As novas regulagdes precisam laboriosa-
mente ser formuladas para cada setor, mas sdo
hoje mais estrategicamente importantes nas
dreas de infra-estrutura, em que os investi-
mentos sdo maiores e de mais dificil retorno.
Nelas o Estado deteve internacionalmente, e
por longo tempo, forte hegemonia.

Sem estas regulagdes é dificil avangar no
programa de privatizagdo, que depende pre-
viamente de regras a serem cumpridas pelo
setor privado que se autonomiza. A reconhe-
cida lentid3o do programa de privatizagao bra-
sileiro explica-se, em boa parte, pela auséncia
de uma estratégia global de Reforma do Estado
que fixe com clareza os seus parametros, 0s
seus objetivos e 4reas prioritdrias de agao. A
grande questio € saber como se reorganizaré o
famoso “tripé™, a partir de uma nova divisdo do
trabalho entre empresas piiblicas, privadas na-
cionais e internacionais.

As novas regulagdes serio agora mais do
que nunca necessirias paraacelerar umanova
etapa de flexibilizacao das empresas estatais e
de seus métodos de gestio. Nesta pauta estio
incluidos a privatizacdo e as diferentes formas
de terceirizacio, como a concessio de servigos
piiblicos e os contratos de gestio.

A indefinicdo até agora predominante tem
sido nociva para 0 programa de privatizagio
que, apesar das dificuldades técnicas e polfticas
j& cumpriu diversas etapas e obteve &xito im-
portante na 4rea estratégica da siderurgia. O
mesmo vale para o programa de desregu-
lamentacio, menos popular do que o primeiro,
que se acelerou no Governo Collor mas que
tem sido sujeito a pressdes, paralisias e recuos.

A esta altura é recomendével definir e expli-
citar de antemdo e com clareza as regras do
jogo que deverao ser aceitas por todos os par-
ceiros e acompanhados por especialistas e pela
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opinido piblica. Estas regras, previam.ente fi-
xadas e negociadas, s3o indispensaveis tanto
para preservar o interesse publico, dos
cidadaos, dos consumidores, dos competidores
e dos clientes, quanto para garantir aos futuros
acionistas e investidores os seus direitos legais.

Regras partilhadas, estveis e legftimas sdo
a condig3o necess4ria para que uma saudével
economia de mercado possa funcionar sob o
controle de uma legislagdo que garanta o demo-
cratico e saudavel direito 2 livre concorréncia.
Quanto ao Estado, a retirada estratégica nio o
desobriga de novas e fortalecidas fungdes, ca-
pazes de garantir ao setor piiblico um papel de
controle, coordenagio, avaliagao e informagio
sobre 0 comportamento eventualmente lesivo
dos diferentes atores em suas repercussoes So-
ciais, e no desempenho da economia.

O Novo Pacto Federativo:

A Descentralizacio com
Centralidade

No Brasil, a Federacio nasceu de cabega
para baixo, como resisténcia pendular ao
exacerbado centralismo do Império, de origem
portuguesa e colonial. Mas novo surto de
centralismo iniciou-se em 1930, criando como
con?r_apartida, desde aquela época, o
Municipalismo, que substituju a Politica dos
Governadores no "federalismo oficial".
Deslocou-se, assim, o eixo federativo dos
Estadgs para os Municipios até a inclusio
definitiva dos mesmos €0mo entes federativog
plenos na Constituicio de 1988, (Aspésia
Camargo, 4 federaggo acorrentadq op. cit.)

De fa.to, a persistente resistancia da velha
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enorme repercussdo pablica, fortalecendo a
renascente ideologia municipalista.

Consolidando-se lentamente a0 longo dos
anos, a partir de 1982, o process0 acelerou-se
com a Jegitimagdo crescente dos Governos Es-
taduais, escolhidos pela primt;ira vez naquele
ano por eleigio direta. A experiénciade Franco
Montoro em Sio Paulo foi um marco impor-
tante, tendo em vista as parcerias que desen-
volven sistematicamente com as Prefeituras e
os indmeros servigos estaduais que repassou
aos Municipios, tais como merenda escolar e
material didético, além de transferir para os
Municipios a contratagdo de pessoal e a muito
controvertida realizagao de obras. Nesta expe-
réncia tornou-se evidente que os interesses
contratados eram poderosos e que a inércia
administrativa associavam-se diferentes
“lobbies” empresariais, ligados ao centralismo
politico.

A tendencia descentralizadora culminou,
afinal, com a descentralizag3o fiscal e adminis-
trativa, implantada pela Constitui¢io de 1988,
com o apoio macigo dos Prefeitos e de seus
representantes legislativos no plano federal. De
um modo geral, os grandes beneficiados pela
descentralizagdo foram os Municfpios, incluf-
dos na Constituicdo como entes federativos
plenos. A Constituigao dedica, alids, um longo
artigo para caracterizar de maneira genérica o
princlpio da subsidiaridade que atribui a
unidade inferior a responsabilidade maxima
pelos servigos basicos, de interesse local.

A.mesma clareza nao se manifesta no quediz
respeito As fungdes estaduais que permanecem
em plano intermedidrio, residuais e imprecisas.
Finalmente, as competéncias comuns as trés
esferas permanecem redundantes e vagas, visto
que ndo foi regulamentada a lej complemer,nar ao
art. 23, a quem caberia explicitar formas de
Cooperagao e defini¢des mais concretas.

Dlo ponto de vista da Unizo, seu principal
?:dpe ,QCﬁnldo no-art. 3°, seriao degarantirum
uuz?ra:jhsmo €ooperativo e redistributivo, re-
- aniso %eszqunlibnof» e diferengas espaciais e
lidadec;r o:in 0 em vista a situagio de debi-
o ca,ﬁsgal eadministrativa, damaio-

0s4.974 My Dicipios
dos brasileiros,
dcr;ns, nao € dificil cop
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io € estrategicament que o papel da
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que n3o se efetivou ainda o ordenamento do
territério e no qual regides desocupadas, ainda
ndo-incorporadas, coexistem comregides peri-
féricas de intensa pobreza.

Qutra fungio vital é introduzir maior com-
petigao entre parceiros iguais, exigindo melhor
desempenho e impondo maior controle dos
gastos publicos. Rediscutir as regras da distri-
buicdo dos fundos de participagcdo & missio
delicada, porém inadidvel, para garantir a so-
brevivéncia da Federagio.

A base do federalismo politico reside na
desconcentragao econdmica e territorial e na
capacidade do Governo Federal viabilizar
planos estratégicos regionais, a partir de uma
classificacdo prévia do que seriam as "regiaes
equiproblemiticas”, transcendendo o campo
de influéncia ou as possibilidades materiais
dos Governos Estaduais.

Acrescente-se ainda que grandes focos im-
portantes de pobreza e graves caréncias de infra-
estrutura nas regides mais présperas, especial-
mente nas Regides Metropolitanas, demonstram
que ndo existe um modelo homogéneq e rigido
aplicado a todas as Unidades Federadas. Além
disso, investimentos privados em zonas carentes
de recursos humanos, de infra-estrutura e de
condigBes sociais, ndo oferecem tampouco as
mesmas facilidades para nelas se implantar de
imediato a economia de mercado, junto com a
primazia do consumidor e a cidadania ativa.

Do ponto de vista pratico, 0 modelo de orga-
nizacdo do Estado em vigor é bastanteinoperante
e ambiguo, conduzindo a ingovernabilidade ple-
na. Q quadro atual poderia ser classificado como
federalismo incompleto, movido pela autonomia
e a proliferagdo andrquicas, pela excessiva de-
pendéncia dos Estados e dos Municfpios dos
respectivos fundos de participago, pelo despre-
paro técnico-administrativo, pela desordem
fiscal. Avangos recentes nos gastos municipais
n3o nos impedem de constatar que a maioria dos
Municfpios € muito débil e ainda predominam as
transfer@ncias negociadas baseadas nas velhas
regras do patrimonialismo e das aliangas polfti-
cas, menos partiddrias do que regionais. Intro-
duzir uma competi¢ao saudével por recursos e
eficiencia em unidades de situagio equivalente,
eis o desafio maior.

As torneiras (ou ralos) federais sao de dife-
rentes origens e se distribuem desigualmente
pelas unidades estaduais, via orgamento, dfvi-

das bancérias estaduais, empréstimos bancé-
rios, orcamento da previdéncia, incentivos e
subsidios, investimentos de empresas estatais.
Nao resta divida que a reestruturagao espacial
do poder & o mais complexo dos desafios que
permeia a Reforma do Estado brasileiro.

Tecer um novo pacto significa nio apenas
implantar a descentralizagio politica em favar
dos Municipios e dos Estados, mas também -
fato inédito na Histéria brasileira - descentra-
lizar em favor de novos controles, advindos da
sociedade organizada e da cidadania participa-
tiva através dos Conselhos estaduais e munici-
pais. O pacto exige também o fortalecimento das
regras centrais de acompanhamento, informa-
¢bes e controle, e a certeza de que serdo
cumpridas.

No caso da educagio, um bom exemplo é o
da descentralizagao em favor da unidade bésica
de gestdo e de ensino, que é a escola, 0 mesmo
podendo valer para o hospital no ambito da
salide que automaticamente acessa 0S recursos
necessarios para os seus gastos.

No plano politico, o Senado descaracte-
rizou-se como 6rgdo politico da Federacao,
uma vez que acumula também uma sobrecarga
de fungdes como Casa revisora. Distorgdes
exageradas na representagdo numérica das
bancadas vém sendo objeto de insatisfagao cré-
nica, sobretudo de Sio Paulo.

Concluindo, cabe acentuar que a crise do
Estado brasileiro nada mais € do que a sintese
final de inimeras e desarticuladas crises seto-
riais que se acumularam nesta transicao difi-
cil. Cada uma delas exige minipactos foca-
lizados que, todos somadas, poderio gradual
e silenciosamente conduzir a um novo pacto
nacional.

Globalizagao e
Descentralizacao

A Fragilidade dos Estados
Nacionais

A l6gica mais abrangente da reforma do
estado obriga a constatagdo Gbvia de que estdo
ocorrendo mudangas globais de paradigma no
sistema produtivo, junto com as profundas mu-
tagdes culturais e polfticas deste final de mi-
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lenio. Na Europa e nos Estados Unidos, as
estruturas estatais do Estadode Bem-Estar, de
tipo neocorporativo, fragi]izaram.-se sob o peso
generalizado de despesas fiscais crescentes,
provocadas pelos altos custos da t.ecnologla
hospitalar e pelo aumento da longevidade que
sobrecarrega a previdéncia. O peso da burocra-
cia encarece também o custo dos servigos
publicos, reduzidos pela pressdo genera}lzada
por menos impostos. Nestecaso, u-ansff:nr para
a sociedade, a familia, a comunidade a
execugao destas politicas € medida prética, de
bom senso.

Transformacdes estruturais profundas afe-
tam todos os pafses e o Brasil nio pode ser
excegao a esta regra, O que parece distinguir o
caso brasileiro &, em primeiro lugar, a forte
tradigio centralista e patrimonial do século
XIX, que nos legou um grande teritério, € foi
adaptada, no inicio do século, & dominagao
oligérquica e 2 politica dos Governadores, que
ainda prevalece entre nds. A partir dos anos
trinta, o centralismo recrudesceu pela via cor-
porativa, através da legislagio trabalhista e do
intervencionismo econdmico da Era de Vargas
e do ciclo militar, sob a égide do desenvol-
vimentismo. A crise atual do Estado est4 ligada
a0 desmoronamento simultdneo destes multi-

plos pactos, que ameaga fazer desabar todo o
edificio.

_ Desfazer este imbroglio ¢ tarefa das mais
dificeis que exige tempo e paciéncia, uina vez
que somos obrigados a produzr de uma s6 vez
arnptura de trés grandes acordos: o pacto patri-
mopzal, 0 pacto olighrquico e o pacto corpo-
rativo e desenvolvimentista,

O segundo ponto relevante € a tendéncia
recente - fortalecida pelo fim da bipolaridade e
da Guerra Fria - 3 reformulagdo espacial dos
ntcleos e dos fluxos de poder, seja fortale-
cendo a globalizagdo, seja o sey inverso, a
descentralizacdo. No primeiro caso, o paico
das mudangas concentra-se em tomé) de uma

i : ' mundial, dos desafios

mdade participativa, a

S minorias, e g ¢
como'ponto de referep, 2 Cidade

cia do Poder local.

Tendéncias desta naty
reza fragili
D:;l;,neple 0s EstadosN acionajs, cargri(l)li?:: &
globalizagao, que transfere Poderes creséﬁi}:i
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a poder(:jsa aimtia ;Iusid:,

is aci tido oposto, 0 esva-
iii:::gs:?:’csoi?emtﬁl?é:n pelas l:l(:ecessidades
gerenciais € de controle que transferem po-
deres para baixo.

O Estado-Nacdo vem sendo também acos-
sado pelos conflitos que S€ desenvolvem entre
suas duas metades, O Estado e a Nagdo, esEa
Gltima cada vez mais refém de: um Poder Pi-
blico esvaziado pela economia global, mas
mesmo assim capaz de lhe impor regras defi-
nir contraditérios limites. No nfvel gposm, oS
Estados Nacionais vém sendo esvaziados pela
descentralizagdo que transfere poder econd-
mico, politico e administrativo para t_en_';tonos
menores, mais geis mas também mais indefe-
sos, em um mundo em crescente conflito.

para uma estrutur

Mais fragilizados ainda estdo, neste caso,
os paises gigantes, cuja grande extensao terri-
torial os deixa 2 mercé da heterogeneidade
crénica das desigualdades espaciais e sociais,
da fragmentagdo e da dispersao.

No Brasil, a URSS, a India, a China e até
mesmo os Estados Unidos, as mudangas tem
sido, por isso mesmo, em geral mais lentas e
dificeis, embora, como € natural, os mais pode-
rosos sejam por razdes politicas mais capazes
de transferir os custos da lentidao de seu ajus-
tamento a outros parceiros, interna ou exter-
namente mais passivos e débeis. A légica do
novo modelo de desenvolvimento & que ele se
implanta inicialmente em 4reas restritas d o ter-
ritério, onde a economia interna se regionaliza
40 mesmo tempo em que se internacionaliza,

gerando fortes desigualdades e desequilfbrios
espaciais.

O.novo paradigma parece, arigor, ter inter-
rompido a onda estatizante e keynesianaque se
estendeu pelo mundoa partir da crise do mode-
lo liberal dos anos trinta, A rapidez das mudan-
cas tccpolégicas e a flexibilidade exigida pelo
Novo sistema produtivo tornaram as grandes
organizacées burocréticas e centralizadas in-
teiramente obsoletas, tanto no que se refere as
empresas privadas quanto ao aparato piiblico.

Prevalece por toda parte a 16gi :
beautiful. parte a l6gica do small is

di;:l?ﬁ,s continentais, como n6s, de velha tra-
ko, pelna'l € centralista ficam, portanto,
pas.s.; Sensivels a estas mudangas, visto que a
_mﬁmgem deum moc.ielo Para outro exige uma

adede redefinigges e de minipactos que



rompam o equilfbrio anterior tendo em vista
um novo sistema em movimento.

Um ponto importante das reformas a se-
rem empreendidas diz respeito ao sistema le-
gal e 2 filosofia do Direito Piiblico e do Codigo
de Processo que se afirmou camo superes-
trutura do Estado soberano, intervencionista
e centralista.

Esta superestrutura € intrinsecamente hostil
aidéia de parceria e de controle de desempenho
e a légica processual determina a supremacia
da atividade-meio sobre a atividade-fim. Fruto
de uma relagdo assimétrica entre o Estado e a
sociedade, e de uma situagdo de forte dese-
quilibrio entre um Estado condutor e uma Na-
¢ao débil e passiva, esta legisla¢do precisa ser
imediatamente revista, nio apenas sob a ins-
piragao de uma iniciativa civil mais dindmica,
como apregoa o sistema saxénico, mas também
de uma jurisprudéncia mais flexivel que,
partindo da ctipula do Poder Judicidrio - mais
precisamente de uma Corte Suprema - adapte
e reinterprete, em fungdo das circunstancias e
das mudangas politicas, o espirito das leis.

A Reforma do Estado depende hoje de me-
lhor coordenacgao e cooperagdo dos trads Pode-
res constituidos. Se eles nao forem capazes,
democraticamente juntos, de rever suas estru-
turas internas, aprimorar seus processos de ges-
tdo e de formular antecipadamente estratégias
alternativas de mudanga para o pais, inserin-
do-o com agilidade no processo de globaliza-
¢do, dificilmente poderemos responder ao de-
safio de voltar a crescer, de empreender ousa-
das reformas sociais, de reconquistar a pros-
peridade e de manter a integragao do territério
e orespeito das demais nagdes.

Nao devemos esquecer dois modelos exem-
plares: o caso exitoso da China e o exemplo
fracassado da URSS. E ainda, em pafses meno-
res, o sucesso do Chile, do México e da prépria
Argentina no caminho do crescimento econd-
mico e das reformas. Uma revolugdo branca de
baixo para cima foi a reforma que tivemos e
que, sob muitos aspectos, mudou o Brasil pela
raiz, transformando suas estruturas mais pro-
fundas. Neste particular estamos bem a frente
de outras experi2ncias inclusive acima citadas
que passaram ao largo de uma efetiva rede-
mocratizagdo. No Brasil, o Poder Executivo

enxugou-se sozinho; precisamos agora refor-
mé-lo em sentido mais amplo do que o seguido
por paises que passaram ao largo de uma efe-
tiva redemocratizagio.

Organizar racionalmente o processo de de-
sestatizacdo, e de reestruturagio do setor piibli-
co €, a0 mesmo tempo, estratégia politica e me-
dida de sobrevivéncia que envolve uma sofisti-
cada polftica externa para inserir o Brasil em
uma ordem mundial indefinida e em conflito.
Esta é tarefa das mais ousadas para o Governo
que seinicia com grande legiimidade mas sob
o impacto de tantos desafios. Ciente da impor-
tancia do tema e do tempo que serd necessario
para Jevar adiante este conjunto de reformas, o
IPEA vem preparando alguns Subsidios para
a Reformado Estado que, esperamos, passam
contribuir com propostas concretas sobre al-
guns temas criticos que teém sido objeto de
debates, de projetos de lei e de tomada de
decisdes.

Estamos dando &nfase particular aos se-
guintes temas:

|. Privatizacio, pela ampliagdo dos inves-
timentos privados e reconversio das empresas
estatais, bem como a regulamentagdo da con-
cess3o de servigos ptiblicos e de contratos de
gestdo.

2. Desregulamentaciao da economia, for-
talecendo a economia de mercado e a con-
corréncia e enfraquecendo os monopélios e
cartérios privados.

3. Desburocratizagio ou desregulamen-
tacdo administrativa, simplificando o pro-
cesso decisério estatal e as estruturas governa-
mentais e permitindo maior agilidade e inicia-
tiva de parcerias diversas, tanto no que se refere
as empresas quanto ao cidaddo comum.

4. Fortalecimento dasociedade civil orga-
nizada (e desorganizada), com o das organi-
zagoes nao-governamentais, das associagdes
voluntarias, da familia, profissionais e de
classe.

5. Federalismo e descentralizagio, pela
transferéncia de recursos e de poder
politico-administrativo do plano federal
para o estadual e municipal.
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| NT R OD UG CADO

Este documento busca estabelecer linhas
concretas de atuagio para o aperfeigoamento
do processo de descentralizagio intergover-
namental e para a revisdo do pacto federativo,
medidas essenciais 3 Reforma do Estado no
Brasil.

Elaborado em conjunto pelo IPEA e
IBAM, com a colaboragio de vérias outras
entidades entre as quais se destaca a ENAP,
inclui-se no conjunto de estudos Aspectos
Essenciais a Reformado Estado e contempla as
idéias partilhadas por estas institui¢des sobre
0 tema.

Dos pontos de vista conceitual e conjuntural
o documento Carta de Brasllia, publicado nos
Anais do Semindrio Municipalizacdo dos
Servicos Publicos, realizado em setembro de
1993, através de um esfor¢o de cooperagio
entre IPEA, IBAM e ENAP, se constituird no
ponto de partida deste trabalho (vide Anexo).

Este documento tratard de oferecer dire-
trizes & condugdo do processo de descentra-
lizagdo em duas dimensdes. Na primeira serdo
trabalhados, de forma sucinta, os diagnésticos
e as tendencias referentes ao processo de
descentralizagdo politico- administrativa como
um todo. Busca-se af a definicio de pro-
videéncias jurfdicas e institucionais priori-
tarias.

Na segunda dimensdo tratar-se-a da situa-
¢do atual de setores especificos. Devem ser
sublinhadas, desde logo, que sdo infimeras as
distingGes encontradas, em termos de inten-
sidade e profundidade, nas medidas descen-
tralizadoras j4 tomadas em cada setor.

Tais distingdes reforgam a tese construfda
em 1993 no mencionado seminirio de que,
malgrado a necessidade de se estabelecer uma
politica de descentralizacdo de caréter geral,
que defina o propGsito descentralizador na no-
va feicdo pretendida para o Estado, devem ser
privilegiados os aspectos do processo, tendo
em vista o contorno adquirido em cada campo
de atuacio do Governo.

Finalmente, ndo estardA em discussio,
neste trabalho, a premissa bésica de que a
descentralizacdo politico-administrativa e are-
visdo do pacto federativo sdo metas fundamen-
tais 3 Reforma do Estado ou a afirmagao de que
a descentralizagdo da prestagdo dos servigos
puiblicos de interesse local éa alternativa vidvel
A superacdo de déficits histéricos de servigos,
os quais 0 modelo de um Estado centralizado
ndo foi capaz de atender. O que se discute aqui
s30 os instrumentos institucionais, juridicos e
fiscais necessarios para empreender a descen-
traliza¢do, conferindo novo cariter A Fe-
deracio.






EXPLICACOES METODOLOGICAS

Este documento resulta de estudo realizado
por uma equipe conjunta de técnicos do IPEA
e do IBAM.

Coube ao IPEA, tendo em vista 0 momento
politico de transicdo nos Executivos Federal e
Estaduais e a renovagdo das Casas Legis-
lativas, nas duas instancias de Governo supra-
locais, a iniciativa de promove-lo, no Ambito da
série de debates sobre a Reforma do Estado.
Seu objetivo maior € servir de ponto de partida
para discussdes e negociagdes visando subsi-
diar as politicas, normas e agdes descentraliza-
doras a partir de 1995S.

A duracio de todo o trabalho necessério ao
langcamento deste documento, incluindo a sua
publicagdo, foi de aproximadamente 75 dias.
Tal prazo abrangeu vdérias etapas através das
quais, segundo a abordagem metodol6gica
adotada, o texto foi submetido a consultas e
debates, até chegar 2 sua versio final, conclui-
da em novembro, que serd divulgada publica-
mente em evento nacional, previsto para o inf-
cio de dezembro de 1994.

Na primeira fase, realizada em aproxima-
damente quatro semanas, os membros da equi-
pe de execucdo do projeto procederam a um
rapido inventario dos trabalhos elaborados pe-
las duas instituicGes sobre o tema, além de
outros artigos, estudos e pesquisas. Nesse
perfodo, também foram visitadas instituigdes
federais responsdveis por politicas e agGes

setoriais e entrevistados seus técnicos e diri-
gentes.

Com base nas informagdes recolhidas, deu-
se inicio A segunda etapa de trabalho, elabo-
rando-se uma minuta de texto, discutida em
workshop pela equipe do projeto e outros inter-
locutores do IPEA. Essa minuta foi encami-
nhada 3 ENAP e a outros departamentos do
IPEA e do IBAM para o recolhimento de criti-
cas e sugestdes sobre aspectos especificos do
tema.

Na terceira fase do trabalho, agregaram-se
os subsidios recolhidos e procedeu-se 2 reda-
¢ao da versdo preliminar deste documento, dis-
tribuida a cerca de 100 estudiosos da descen-
tralizagdo, escolhidos entre membros do Con-
gresso Nacional, técnicos e especialistas de
vérios setores, entidades de Govemno, sobretu-
do do nivel federal, representantes dos Estados
e do movimento municipalista, bem como da
sociedade civil.

Em 19 de outubro de 1994 foi realizada a
quarta etapa: um seminério em Brasilia para a
discussdo da versdo preliminar do documento.

Na quinta fase, conclufda em 4 de novem-
bro de 1994, procedeu-se a consolidagdo da sua
versdo final, incorporando-se as contribui-
¢oes recebidas no referido evento.

A sexta etapa foi a de editoragdo do texto
e a sétima se constituird no evento nacional
citado.






PRINCiPIOS E CONCEITOS ESSENCIAIS
DA DESCENTRALIZACAO

Quando se estuda a questdo da Reforma do
Estado, constata-se a existéncia de um alto grau
de consenso sobre a necessidade e a
importancia estratégica de se ampliar e
consolidar a descentralizagdo. Entretanto esse
consenso se esgota ai, j4 que sio grandes as
divergéncias sobre o que, de fato, significa a
descentralizagio, qual o seu alcance e limites,
bem como as formas e instrumentos para
concretiz4-la. Porisso, acredita-se conveniente
explicitar 0 marco conceitual deste estudo,
iniciando-se com uma descri¢3o sucinta dos
diferentes sentidos em que o termo
descentralizagdo costuma ser empregado.

Quanto ao escopo, a palavra
descentralizagio tanto pode ser utilizada com
o significado de simples transferéncia de
responsabilidades, atribui¢oes ou tarefas (caso
em que €é mais conhecida como
desconcentra¢io) ou incluindo também o
poder decisério (originando uma redefinigio
dos centros de poder).

No que se refere 3 direcio em que se
processa a descentralizacio, o termo pode
adquirir conteido mais amplo ou mais restrito,
a saber:

s descentralizagdo restrita ao ambito do
préprio aparelho de Estado, isto é:

o de uma esfera de Governo para outra
gragas 2 descentralizag3o intergoverna-
mental que, no caso brasileiro, compor-
taria tanto transferéncias da Unido para
os Estados e Municipios ou quanto dos
Governos Estaduais para os Municipios;

o na mesma esfera de Governo (descen-
tralizagio intragovernamental): por
exemplo,da Administrag3o direta para a
indireta; da cipula das organizacdes
publicas para as suasbases; das agéncias
centrais para os 6rgdos regionais ou
locais, etc.;

s descentralizagdo do aparelho de Estado

para a sociedade: neste caso as alternativas
mais discutidas no momento s3o:

o atransferenciade empresas estatais para
a propriedade privada (ou privatizagio,
no sentido restrito);

o a transferéncia da explorag@do de um
servico piblico da Administragio
Piblica para individuos ou empresas
privadas através dos institutos da
concesso e da permissio;

o a terceirizacio de servicos de apoio 2
Administragio Piblica;

o aparticipacio da populagionas decisdes
coletivas, no planejamento e gestao dos
servigos publicos e no controle social
das autoridades, instituigdes e
organizagdes governamentais;

s descentralizacio ampla, combinando as
acima descritas.

Constatado que o termo descentralizagdo
costuma ser empregado em diferentes sentidos,
torna-se indispensdvel conceitud-lo aqui de
forma a evitar equivocos na compreensio do
restante deste documento.

O primeiro passo para esse fim, deve ser o
de inserir a descentralizagdo como um conjunto
de medidas de cariter polftico-administrativo
consideradas no contexto mais amplo da Re-
forma do Estado brasileiro, identificando, a
partir daf, os grandes princfpios que deverao
nortes-la.

Consideradas as desigualdades que

' caracterizam a nagio, expressas pela

marginalizagio socioecondmica, politica e
cultural a que estio condenados amplos
grupos sociais e até comunidades e regides
praticamente inteiras, bem como pelos baixos
indicadores da qualidade de vida da
populacio, chega-se 3 conclusio que os
primeiros desses grandes principios tém que
ser os da DEMOCRATIZACAO e da
PARTICIPACAOQ. Tais conceitos devem ser
aqui entendidos de forma ampla, incluindo
todas as suas diferentes dimensaes, inclusive a
de quebrar o poder de velhas oligarquias
avessas ao principio da eqdidade e da justica
social.
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necessario;
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w democratizagio das informagdes sobre os
direitos e deveres de cidadania e sobre os
instrumentos para concretizd-los na prética,
bem como de todas aquelas indispensaveis
para garantir a visibilidade da atuagio do
setor piiblico e para possibilitar 2 sociedade
0 acompanhamento, o controle ¢ aavaliagio
do seu desempenho;

incremento da participag3o dos cidaddos
nas decisdes e agdes governamentais que
afetam a vida em coletividade. Isso
s:gnifjca uma ampliagdo da democracia
p_olinca, hoje muito confundida com
Sistema representativo e limitada 3 escolha
da§ autoridades governamentais através das
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Pode-se, portanto, enunciar o segundo
arincipio da descentralizacdo como TRA.
TAMENTO DOS ESTADOS, DISTRITO FE-
DERAL E MUNICiPIOS COMO ENTES

CONSTITUINTES DA FEDERACAO.

O terceiro grande principio norteador da
descentralizagio é o da desprivatizacio do
Estado e do fortalecimento do INTERESSE
PUBLICO. Segundo ele, deve-se cercar
qualquer tentativa de descentralizacio de
todos os cuidados necessirios para evitar
problemas para a populagio, principalmente
no que se refere ao atendimento das suas
necessidades fundamentais.

Finalmente, em um claroreptdio ao modelo
isolacionista de Federag3o, considera-se como
quarto principio a SOLIDARIEDADE E
SUBSIDIARIDADE entre as trés instancias de
Governo.

Considerados esses princfpios, como
conceituar a descentralizagdo ?

Em primeiro lugar, jamais como uma
iniciativa autoritaria e unilateral de uma
instancia de Governo, visando livrar-se de
flf{lgﬁes, encargos, servigos, responsa-
bl!ldades ou problemas para outras ou exi-
mir-Se destes. Tampouco um mecanismo de
Ca;?tagﬁo de recursos adicionais para
Unidades Federadas sem a contrapartida
Segura do desempenho administrativo e da
prestacdo d os servigos piiblicos correspon-
:;:tes- O conceito de descentralizagio aqui
tamtoa‘l‘:ne, portanto, democratico e eficiente
uti]izadosSeus “Pietivos, como nos process®
Alite. nfara formulé-los e implementa-los.
reSuh,ms §>0derla ser diferente, j4 que 0s
S20, em gra 3dcan<;ados pela descentralizagdo
da propria :a € parte, derivados ou decorrentes

treza de tais processos.
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entre as diferentes instincias de Governoou
para a restri¢io da autonomia politico-
administrativa e financeira que lhes foi
assegurada pela Constitui¢io. Observe-se, a
propdésito, que, no perfodo autoritério,
freqiientemente se recorreu a uma
desconcentragdo de encargos e servicos da
Unido aos Estados e aos Municfpios, que
acabou os transformando em auténticas
unidades administrativas regionais ou locais do
Poder central.

Diante do exposto, conclui-se que, na
acepcio adotada neste trabalho, a des-
centralizacido envolve, necessariamente, a
redefinicdo de centros de poder,
assegurando-lhes a pluralidade. Assim, ela se
caracteriza como fendmeno predominan-
temente politico. Dai poder-se conceitui-la
como O DESLOCAMENTO DE PODER (AU-
TORIDADE FORMAL-LEGAL E CON-
DICOES PARA EXERCE-LA DE FATO,
ESPECIALMENTE RECURSOS FINANCEI-
ROS) E DE FUNCOES E RESPONSA-
BILIDADES DO GOVERNO FEDERAL PARA
0S ESTADOS E MUNICIiPIOS OU DOS
ESTADOS PARA OS MUNICIPIOS.

Em terceiro lugar, no contexto da Reforma
do Estado brasileiro e observando-se o
principio da democratizagdo, a descentra-
lizag@o intergovernamental (e principalmente
a municipalizagdo) ndo pode ser dissociada
daquela que se processaemdire¢io asociedade,
sob a forma de participacdo e controle
populares.

Realizando-se a associagdo aqui recomen-
dada, evita-se ndo sé tratar a descentralizagdo
como um fim em si mesma (a descentralizagdo
pela descentralizagdo) como, também,
manter-se intocada a esséncia do Estado, ou
seja, os valores, atitudes e comportamentos
tradicionais. Impede-se, por outro lado, con-
fundir-se municipalizagio e prefeiturizagio,
em uma percepcdo reducionista e ndo de-
mocratica do Poder local.

Em quarto lugar, é importante destacar
que, no conceito de descentralizacio aqui
adotado, nio se advoga o esvaziamento das
instiAncias supralocais; ao contrério,
recomenda-se o seu fortalecimento em fungoes
hoje negligenciadas, devido 4 sua atuagio
direta na prestacio de muitos servicos
puablicos perfeitamente municipaliziveis.

A esse propdsito, nunca é demais ressaltar
que o exercficio de muitas funcdes e a solugdo
de virios tipos de problemas exigem uma visdo
da realidade e uma capacidade de intervengio
mais amplas, s6 possiveis em escala regional
ou nacional. Aliés, essas escalas possuem suas
préprias especificidades, ndo se confundindo
com 0 "mero somatério de interesses locais”
(Gondim, 1991, p.40). Entre tais fungdes talvez
a mais importante seja a de atuar de forma
equalizadora e redistributiva, visando atenuar
as desigualdades entre regides e comunidades.

Em quinto lugar, a descentralizac¢io aqui
proposta deveservir de base a um federalismo
cooperativo e democritico, baseado na
articulacio e na colaboragio entre as
diferentes esferas de Governo.

E neste sentido que se explora neste
documento a proposta de um pacto federativo
que baseia-se, pela primeira vez, na
descentralizagdo democrética e participativa e
que nido deve ser confundido com o arranjo
politico da Repiiblica Velha, que fundava-se
num acordo de Governadores visando
assegurar as prerrogativas das oligarquias
locais.

Em sexto lugar, considerado o interesse
piblico, a descentralizagdo, sob a dtica aqui
adotada, tem que ser protegida contra a
descontinuidade politico-administrativa,
auténtico flagelo da Administragao Pablica
brasileira. Dentro dessa linha de pensamento,
deve-se buscar reduzir a fragilidade e a insta-
bilidade das iniciativas descentralizadoras, em
decorréncia, por exemplo, de mudangas gover-
namentais, idiossincrasias das autoridades
publicas e interesses corporativos, clientelis-
tas, politico-partidérios, ideoldgicos, etc.

Em prol do mesmo interesse piblico,
também nio se pode aceitar a descentraliza-
¢io abrupta, sem planejamento, desorganiza-
da, irresponsével ou, como preferem alguns,
"selvagem". Neste caso deve-se contemplar a
capacidade de cadaunidade para "planejar a
descentralizagio".

Ainda visando o interesse publico, a des-
centralizagio tem, na concep¢ao deste estudo,
que se associar 2 busca tanto do aumento da
racionalidade (eficiéncia) na utilizagdo dos re-
cursos disponiveis, principalmente os de ca-
rater financeiro,como do aprimoramento cons-
tante do atendimento & populagdo em termos

1"



de fungoes e servicos publicos (up]umdo,c g(:]l:
exemplo, aspectos como cconomxcxdad';,.,d "
tinuidade, regularidade, cobertura, agilidade,
qualidade, €tc.).

Finalmente, convém salientar que, na
concepsdo aqui adotada, a descentralizagdo
tem que ser entendida como um processo
educativo ou de aprendizagem para todas as
partes envolvidas tanto no plano do Governo
quanto da sociedade.

Concluidos os comentérios sobre os prin-
cipios e conceitos norteadores da descen-
tralizaco aqui proposta, convém cham?r a
atengfio para a tendéncia mundial a aplicar
o principio da subsidiariedade. Tudo o que
pode ser realizado em um nivel da Admi-
nistracio Piblica mais préximo do cidadao,
nao o seja por esfera mais distante (con-
forme Cartas Européias da Autonomia Lo-
cal e da Autonomia Municipal Iberoame-
ricana).

Essa regra, embora tib] para se comegar a
pensar sobre o alcance e limites da descen-
tralizago, & muito vaga para orientar a divisdo
clara das competéncias governamentais. Para
solucionar esse problema pode-se recorrer a
trés teorias: a da tradigdo, a da proximidade
(Silva, 1955) e a das escalas (Brasileiro, 1976).

Segundo a teoria da tradicio, cada nfvel de
Governo deve cumprir as funges que lhe sio
atribuidas tradicionalmente. Trata-se, portanto,
de umateoria conservadora que tende a manter
O status quo e, por isso, vem perdendo prestigio
ultlmgmente, com a crescente tendencia
mundial de municipalizacio e a privatizacio de
certos servigos piiblicos.

Ja a teoria da proximidade classifica 0s
Servigos publicos em trés categorias; os de
Interesse imediato ou de primeira nece.ssidade
paraacomunidade, sem os quais niao & possivel
a sobreviveéncia ou o bem-estar da mesmae
que, por isso, devem ser atribufdos aoe
Governos locais; os de interesse préximo ues
embora possam contribuir signiﬁcativamq ,
para methorar a vida da populagao, n3o teente
MESMO carater prioritdrio aue g ée o
necessidade, apesar da teﬁdencia cpgmelra
mais forte, de atribuf-los aos A A

G(\unr .
: 2vernos locais
cpcrlng as escolas profissionalizantes s tg
Vla] ades culturais, a justica e 2 polic’ia, afi'
nalmente, os de interesse mediato ou reer;m(-,
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. 4ipensdveis para o pafs como
"""'e’taﬂf,sa;:f ;}‘St‘:& 2 vida cotidiana das co-
i?n%ad’es que o integram, tais como ?s re-
i;&oes diplomaticas, a manutengio dé:is_ orgas
armadas, 0 controle da moeda, do crédito e do
comércio exterior € a manutencdo de tribunais

superiores.

A teoria das esca]a§, extrgmamentc impo.r_
tante para pases continentais cOMO 0 Brasx‘],
complementa mas nao cqntradlz a d'fl proxi-
midade, auxiliando a aplicé-la em 51t'ua<;6es
concretas. Segundo Brasileiro, a atribui¢do de
funcdes aos diferentes niveis de Governo deve
Jevar em conta cinco escalas: a geogréfica, a
econdmica, a financeira, a técnica e a do poder
politico (Brasileiro, 1976). A escala geogréfica
pode justificar, por exemplo, que cer'tos ser-
vigos, por sua amplitude, interesse regional ou
impacto espacial, ndo sejam atribuidos aos
Governos locais.

A escala financeiradiz respeito aos recursos
fiscais de que dispdem as instancias de
Governo para prestar servicos. Claro que h4,
em muitos casos, uma relag3o entre a escala
geogrifica e a financeira. Exemplificando:
geralmente os Municipios brasileiros de
reduzidos portes geogréfico e populacional ndo
ttm condi¢des de gerar nenhuma receita
prépria, dependendo exclusivamente de
repasses constitucionais para prestar véarios
servicos de interesse imediato para arespectiva
populagao, especialmente naqueles casos em
que, além de pequenos em é4rea e populacao,
n3o dispdem do potencial econémico que
constitua uma base razoével para a tributacio

propria dependendo, portanto, das transfe-
réncias constitucionais para se manter.

A_\lias, a instituicdo do sistema de tributos
partilhados no pafs minimiza esse problema,
permitindo que os Municfpios, além de
disporem de tributos prprios, participem de
{ribrapes federai§ e estaduais de forma signifi-
n;es ;, x0 g:e viabiliza a descentralizacdo da
et c:o muitos servicos que, de outro mo-

» 82 Sovernos locais nao poderiam assumir.
men‘“{:ﬁ; Ocotr:omica estd voltada, basica-
Goverhos lnc: usca da eficiencia. Muitos

. °cais, embora disponham de re-

Cursos financejr,
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J& a escala técnica est4 relacionada com a
complexidade tecnolégica de certas fungdes,
que podem requerer pessoal muito espe-
cializado para o seu desempenho, além de
exigir recursos materiais, equipamentos,
métodos e processos caros e sofisticados, con-
di¢des que muitos Municlpios ndo preenchem.

Entretanto, uma forma de se viabilizar a
descentralizagao, apesar da existéncia de
problemas nas escalas geografica, financeira e
técnica, € 0 recurso a associagdes e consorcios
intergovernamentais, ou seja, a unido de
esforgos e recursos para a solugio de proble-
mas comuns.

Consércios intermunicipais podem, por
exemplo, resolver o problema da falta de
espago para o destino final do lixo, da
constru¢do de um hospital ou da prestagao de
servigos de abastecimento de &gua. Além do
mais, tais consércios j4 sdo uma pritica
corrente no pafs, destacando-se os promovidos
por Municipios dos Estados de Santa Catarina,
Rio Grande do Sul e Minas Gerais.

Finalmente, a escala de poder politico
mostra que o Governo local € o mais adequado
para a prestacdo de certos servicos, pela maior
proximidade com os cidadaos, o que facilitaum
contato mais facil e mais rapido entre ambos,
permitindo a corre¢do de erros e deficiéncias
sem recurso 2 esfera superior. Estdo neste caso
0s j4 mencionados servigos de primeira neces-
sidade ou de interesse imediato para a comu-
nidade, além de véarios outros de caréiter emi-
nentemente local, tais como a licenga para
construgao de obras e para a localizagdo de
estabelecimentos.

Por outro lado, o poder politico adequado
para a gestio de certos servigos, como
manutengio das forgas armadas, das relagées
diplométicas, o controle da moeda, do crédito
e do comércio exterior e a formagao de pols-
ticas nacionais de planejamento, € o central.

Apesar da inegivel importincia da teoria
das escalas, a literatura especializada
brasileira, quando se refere ao problema da
definicio das competéncias governamentais,
geralmente recorre 3 teoria da proximidade
(talvez porque seja de mais facil aplicagio em
situagoes abstratas), recomendando que
quanto mais essencial para a sobrevivéncia e
bem-estar da populagio for o servigo, mais

pr6xima desta deve ficar a instAncia
encarregada de presta-lo.

Diante do exposto, pode-se propor aqui,
pelo menos em princlpio, que se conceda
prioridade, no processo de descentralizagdo,
para a municipalizagao dos servi¢os de maior
grau de essencialidade para a vida cotidiana
das comunidades; em outros termos, para
aqueles destinados ao atendimento de
necessidades basicas ou fundamentais dos
seres humanos.

Entretanto, considerada a heterogenei-
dade existente entre os Estados e Municipios
brasileiros, dificilmente a solug¢io do proble-
ma das competéncias governamentais poderia
se esgotar com a aplicacio dessa regra geral.
Dai a conveniéncia de se introduzir, em cara-
ter subsidiario, 0 exame daquestiaodas escalas
emqualquer politica de descentraliza¢do e das
formas de solucionar problemas delas pro-
venientes.

Na impeossibilidade de considerar-se cada
caso concreto (o que seria invidvel, por
exemplo, no que se refere aos 26 Estados e
quase cinco mil Municipios brasileiros),
sugere-se trabalhar com uma tipologia
combinada de Estados e Municipios que
permitisse reunir estes Gltimos em grupos
mais homogéneos segundo alguns critérios
basicos. Infelizmente ainda nao se dispoe, no
pais, de estudos mais conseqiientes com esse
objetivo.

Resolvido o problema do alcance e con-
teiido da descentralizacio, resta se analisar as
formas de se processi-la. Existem duas al-
ternativas béasicas na tradi¢do mundial:

= a amplia¢do do campo de competéncias
préprias da esfera para o qual o servigo
estiver sendo descentralizado (também
conhecida como devolution ou devolugao,
quando se trata de Municipios). Nesse caso,
a esfera que incorporou as novas fungdes
ou servi¢os age em seu préprio nome e
passa a possuir poderes discricionirios
sobre o objeto descentralizado;

= a delegacdo de fun¢des de um nivel para
outro de Governo. Como o préprio nome
diz, a instfincia delegante continua com a
responsabilidade final pelo objeto da
delegacio, podendo nio sé fixar condigdes
para a atuagdo do delegado, como fis-
calizi-lo e até suspender a delegacgio, caso
os resultados alcancados nao sejam con-
siderados satisfatérios.
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As fungOes delegadas estao, geralmente,

i i -las
sujeitas a regras praticas que visam tornd

eficazes e alé mesmo peymiﬁr 0 seu desen;:
penho. A experiencia internacional Tec

menda:

a O estabelecimento de normas e padroes 2
serem obedecidos pelos Governos que
recebem a delegacao;

s aprestagio de assessoria técnica, inclusive
treinamento noinicio do processo, de modo
a capacitar os Governos qué receberem a
delegacdo acumprir as normas € 0S padrdes
estabelecidos para 0 desempenho dos
servigos ou funcdes delegados;

« 0 acompanhamento, pela esfera que fez a
delegagao, do desempenho das fungdes ou
dos servicos delegados, tanto para possibi-
litar a introdugao das modificagdes neces-
sirias nas normas e nos padrdes estabele-
cidos, como para melhor atender as ne-
cessidades de assisténcia técnica ou,
inclusive, abolir tal assist2ncia, quando a
mesma se torna dispensével;

s a transferéncia, pela esfera que fez a
delegagdo, de recursos financeiros aos
Governos que receberam a delegagdo,
podendo tais recursos cobrir total ou apenas
parcialmente os custos das fungdes ou dos
servigos transferidos, desde que garantam
que 0s mesmos possam ser cumpridos
adequadamente - aliss, semisso,0 processo
de delegz}qao pode tornar-se invi4vel ou
bastar‘ne 1n§aﬁsfatédo, €OmO 0corTe, Com
frequénqa, €m muitos pafses em
desenvolvimento, inclusive no Brasil;

finalmente, a prestagio de contas dos
recursos transferidos, geralmente de forma
especifica, que permita o controle do uso
dos recursos repassados aos Governos que
receberam a delegacao. Convem ue
Entretanto, esses controles nag seqiam‘
CXCESSIVOS, pois isso pode desestimular
aceitacao da delegacao. Por outrg »
€sSES controles devem epfa
ndo ficando restritos 2
contabeis.

) ladq,
uzar resultados,
questdes formais e

A formulagio das rep
2ras e condj

delegagio deve ser cercada de todo 0 lcc:ifis .
a fim de evitar efeitos desastrosos, o

Vale ressaltar aue 2 » :

) expenilncia d i

no f o

campo da delegacao de fungges ¢ a:riij];
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10 incipi em especial pelo centralismo
?:&tzr‘i't‘;ipslﬁ:‘;zue prevalecem his‘?ﬁqamemc
na cultura da sua Administragao Piblica. Em
geral, a delegacdo de fungdes aca]ba dando
origem, Na pratica, a uma relagiao de
subordinagdo da esfera de Governo delegada a
delegante, 0 queé ¢ incompat{vel com os
princfpios da Federagéo e fere a autonomia dos

entes que a compden.

A estratégia mediante a qual a
descentraliza¢ao é implementada.constitui
fator fundamental para o Seu éxito, reco-
mendando-se aqui 2 observincia de alguns
requisitos basicos:

a planejamento prévio cuidad.osoz bem como
acompanhamento € avaliacao perma-
nentes de resultados, visando a correc¢ao
dos rumos do processo;

a defini¢ao clara das responsabilidades (ou
deveres) e direitosdas partes envolvidas no
processo de descentralizagao;

s equilibrio entre encargos e recursos
financeiros descentralizados;

« flexibilidade, de forma a garantir o
respeito 2s heterogeneidades e as
especificidades das situagdes envolvidas,
funcdes e servicos descentralizados e
instituicdes que receberdao as novas
responsabilidades;

a gradualismo e progressividade: a
descentralizacao deve avangar ao longo do
tempo, mas respeitando a capacidade de

resposta das institui¢des que receberao as
novas fungdes e servigos;

processos democraticos, permitindo a
Participagéo dos principais atores
interessados na formulagiao de politicas e
na sua implementacio, a visibilidade das
dec1§ogs e dos resultados alcangados, a
possibilidade da responsabilizacao puablica
de autoridades e instituigoes governamen-
lals,_tanto pelo desempenho da fungio ou
servico descentralizado como pelos rumos

do processo de descentralizagao, além do
Seu controle social;

res
vimg:ltd(} ém programas de desenvol-
ke omsmu?lonal,incluindo assisténcia
Nica e capacitagio humana;
. .
;:gg:g:\ COncomitante, de critérios com-
ret (visando estimular e premiar

0s resultades gbt;
1 obtido
Subnacig s pelos Governos

lizagao) ';a“ N0 processo de descentra-

reduzir s defl_}lallzadores (com vistas a

financeirg. o 1 & dades socioeconomicas,
ase mStltudonais entre eles)_



Héaum consenso na literatura especializada
que costuma apontar algumas vantagens
potenciais na descentralizagdo, e em especial
na municipalizag3o, destacando o fato de criar
condigdes favoraveis e facilitar algumas
mudancgas estratégicas para a Reforma do
Estado. As vantagens mais enfatizadas s3o:

s de natureza econdmica:

o maior conhecimento dos problemas,
limitag6es, recursos e potencial eco-
ndmicos da comunidade;

o maior possibilidade de uso desses re-
cursos de uma forma social, ambiental e
eticamente adequada;

o repudio ao economicismo que carac-
teriza alégica de mercadoe condicionou
o modelo de desenvolvimento do pais
nas Gltimas décadas. Esse economi-
cismo, principalmente quando aplicado
as politicas e aos servigos sociais, acaba
por excluir a populacdo mais pobre;

u de natureza social:

o percepcdo dos problemas sociais em
toda a sua pluralidade, complexidade e
heterogeneidade, assim como aumento
da sensibilidade para elegé-los como
prioridade governamental;

o maior acesso da populagdo 3 miquina
governamental, especialmente os gru-
pos em situagdo de desvantagem ou de
marginalizagdo social;

o possibilidade de adequag3o das politicas
e servigos publicos s especificidades e,
mais precisamente, aos padrdes cul-
turais e ao estilo de vida local;

= de natureza financeira:

o custos mais baixos dos servigos pres-
tados descentralizadamente;

o permanéncia do excedente financeiro
gerado pela sociedade local no préprio
Municipio, o que pode alavancar o seu
desenvolvimento;

= de natureza tecnolégica:

o adequacdo das solugbes tecnolégicas as
peculiaridades locais;

o possibilidade de adogao de solugdes
diferentes para situagdes também
diferentes (superagdo da sindrome da

simetria, tio comum nas grandes bu-
rocracias piblicas);

de natureza psicolbgica:

o estfmulo A criatividade e A inovacio;

maior identificagio dos usuirios com o

servico ou o equipamento piiblico (sen-

timento de co-propriedade e co-respon-
sabilidade);

o criagdo de compromissoentre os agentes
governamentais e o ptiblico a que ser-
vem;

de natureza adninistrativa:

o possibilidade de coordenagido e ra-
cionalizacdo da atuagdo intergoverna-
mental, interistitucional eintersetorial, a
partir do eixo central dos interesses e
necessidades locais;

o redugdo, simplificagdo e desregula-
mentagdo da burocracia estatal;

o agilizagdo da tomada de decisées e das
agoes;

de natureza polltica:

o descentralizac3o, pluralidade e partilha
do poder;

o transpardncia da Administragdo, bem
como facilidade para a responsabi-
lizag3o e tomada de contas das autori-
dades governamentais (accountability);

o incorporagdo da participacio popular na
tomada de decisGes, nas acdes e no
controle social da gestdo piblica;

o facilidade de compreensio e negociagdo
de conflitos de interesses;

atribuigdo de parcelas de poder a grupos
e &reas territoriais até entio margina-
lizados;

facilidade de obtencdo da cooperagio e
de atuagdo conjunta com a sociedade;

aumento da representatividade e legi-
timidade das institui¢Ges e agentes poll-
ticos, bem como do seu enraizamento
social;

o contribuicdo para a constituigdo dos
movimentos sociais como sujeitos
coletivos;

estimulo A formac3o de consciéncia,
bem como a mobilizagio e 2 luta pela
universalizagdo dos direitos da cida-
dania.
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LICOES DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Este item se limitar4 a descentralizagao po-
litica voltada para o fortalecimento dos Go-
vermos locais.

Convém ressaltar que o grau de descentra-~
lizagao das nagdes varia consideravelmente no
tempo e no espaco, tanto nas Federagoes como
nos Estados unit4rios, nao havendo um modelo
tinico para nenhuma dessas duas formas.

Entretanto, alguns elementos costumam ser
considerados essenciais ao processo de des-
centralizagao:

» autonomia politico-administrativa, ou seja,
a existéncia de Governo préprio e nao
apenas de funciondrios subordinados ao
nivel superior, como é comum em muitos
paises em desenvolvimento, especialmente
na Africa:

» atribuicdo de fun¢Ges especificas a cada
nivel de Governo. A definicdo dessas
funcGes obedece, geralmente, as trés teorias
J4 analisadas no capitulo anterior.

A experiéncia internacional, ao contrario da
brasileira em que predomina a simetria na
definicao das competencias governamentais,
oferece interessantes exemplos de aplicagao da
teoria das escalas.

Em 1970, por exemplo, a Dinamarca fez
uma reforma do seu sistema de Governo local
fundindo Municipios, pois muitos ndo tinham
escala geografica - geralmente associada ao
nivel de populagao - para justificar a ma-
nutenc¢ao de servigos basicos, como o de edu-
cacao fundamental e o de saude, entre outros.
O nimero de Municipios foi reduzido de 1.588
para 275 e o de condados de 24 para 14. A
Noruega também diminuiu, na década de 1980,
o numero de seus Municipios de 700 para 454,
0 mesmo tendo feito a Suécia, em 1952, ao
reduzir para menos da metade os seus 2.500
Municipios e, mais tarde, entre 1962 e 1974,
baixou esse numero para 284 (Harloff, Eileen
Martin, 1987).

Por sua vez, vérios Estados dos Estados
Unidos também fundiram milhares de distritos
escolares, 6rgaos de Governo local respon-
sdveis pelo ensino fundamental, para que
passassem a ter uma escala geografica
adequada.

Entretanto essas experiéncias estrangeiras
nio podem ser utilizadas para justificar a
extingao de Municipios no caso brasileiro, ja
que, se comparando o territério do pafs com o
nimero de unidades de Governo local
existentes, chega-se 3 conclusao de que, em
realidade, € muito baixa a sua qualidade, con-
frontada com a de outros paises.

Como j4 foi dito, para solucionar problemas
relativos 2 escala financeira e viabilizar a
descentralizag3o, muitos paises recorrem ao
sistema de partilha de tributos. O Brasil € um
exemplo muito ilustrativo.

Em 1993, os Municipios brasileiros na faixa
do menor nimero de habitantes (10.188)
receberam do Governo Federal, como cota do
Fundo de Participagao dos Municipios, o
correspondente a US$ 450,000.00. Hé poucos
anos, segundo estudo feito pelo IBAM em
Honduras, a receita municipal total da maioria
dos Municipios do pafs - a classe modal - estava
entre US$ 20,000.00 e US$ 35,000.00. No
Peru, onde a situacdo é das mais graves na
América Las¥na, h4 muitos Municipios com
receita total anual inferior a US$ 2,000.00, o
que ndo lhes permite ter pelo menos um
funcionério de tempo integral (os Prefeitos e os
vereadores nio sio remunerados). Na Africa,
abaixo do Saara, predomina, também, a
auséncia dos recursos financeiros necessérios
para a prestag¢ao dos servicos de primeira ne-
cessidade, o que leva a que esses servigos sejam
prestados pelo Governo central, geralmente de
forma bastante deficiente, e ao fato de os
principais funciondrios a servi¢o dos Governos
locais pertencerem quase sempre ao Governo
central. S3o exemplos deste problema
Botsawana, Gana, Quénia, Tanzania, Uganda,
Zambia e Zimbabue (IULA, 1991).
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Quanto 4 escala econdmica, muitos paises

. de
desenvolvi dos Tecorrem as associagdes

Municipios para a prestacao de vérios sgrv;o;‘s‘
que dificilmente poderiam ser n]ann tsr oy
eficiéncia pelos lGoven:j(;s dl(c;c:;s.dgr o
um deles, podendo-

:f:;%lgs o da Intemational City Man?:;;emen(:
Association (ICMA), dos Bfados Unidos, €
das associagoes de Municfpios da Suécta, d:;
Holanda e da Finlandia. A ‘da Suécia
constituida por €inco subsidiérias, Fr% delas
voltadas para assisténcia técnica - tremzfment_o,
planejamento urbano e modernizacao
administrativa.

Na Colémbia, no departamento d_a Anti6-
quia, cuja capital € Medellin, funcnor!a, hé
muitos anos, a Associagao dos Municipios do
Vale do Aburt4 que, além de prestar Servigos
de assistencia técnica, faz compras por atacado
de varios produtos, para serem revendidos aos
Municipios associados, a custos mais baixos,
em decorréncia do volume adquirido.

Algumas grandes cidades da Col6mbia,
como Medellin, Cali e Bucaramanga, mantém,
também, empresas publicas para a prestacao de
servi¢os aos Municipios vizinhos, como
energia elétrica, telefones, dgua, esgotos,
destinacao finaldo lixo, tendo em vista a escala
econdmica que torna essas empresas eficientes.
Aliss, essa experiéncia se ap6ia no exemplo do
Plano de L.akewood, adotado por Los Angeles,
em 1947, para vender 4gua aos Municipios da
regido, evitando a pratica anterior de exigir a
perda da autonomia dos Municipios
Interessados em obter o servigo - como
aconteceu com Hollywood e Venice, entre
0Ouwos, que eram antes Municipios e passaram

aintegrar 0 delos Angeles, em troca do acesso
ao abastecimento d’4gua.

~ A escala téenica, como j4 se disse ante.
riormente, estd relacionada com a com-

plexi@ade tecnol6gica de certas funcses e cam
as exlgé!\qlas em termos de recursos humaridg
€ matenais dela decorrentes

. ) muitas
tmpossiveis de serem atgnd’ vezes

. _ idas pel -
vernos locais. Assim, ou essa e

awibufdas 2 esfera superior oy Zafgréi(:es Zao
aos Governos com ¢ estabelecime?t%(a)l gs
nornas e padrdes que sio fiscaiizado »
govemo que fez a delegacio. Na Fra g
exemplo, q‘uatr_o funcoes san desem m;:; .
pelos Municipios por delegacio do p(e;o\,zﬁ
18

3 -2 o registro civil, o levan-
Cemal{o ge[:i(;lcgzlsa’estatisticos e a publicacdo de
tatl:)‘senoﬁciais. V4rios outros paises, p{in-
iinalmeme as ex-colonias francesas da Africa,

ouem esse modelo, s€ ndoem re:lacﬁo atodas
Segflimg(‘)es pelo menos em relacdo a algumas
gsélas. Um exemplo na Amériya Latina é 0 de
Honduras, onde 0 registro cwu'l ¢ delegado aos
Municfpios, cabendo, inclusive, ao Prefeito
celebrar 0S casamentos, COMO OCOTTe nos
pequenos Municfpios franceses (nos maiores,
os Subprefeitos exercem esta atividade).

Convém mais uma vez destacar que 0 Brasil
tem pouca experiéncia em ma_tél_'ia de fungoes
delegadas. Uma delas, que existiu durante a1l
Guerra Mundial, foi 0 controle dos pregos,
delegado aos Municipios pela SUNA.B. Outras
que ainda existem 530 S juntas de alistamento
militar e os tiros de guerra, delegados pelo
Ministério do Exército aos Municipios, com a
cooperagao técnica do Ministério.

Atualmente, estdi em marcha uma
experiéncia que pode assumir o cariter da
delegagio, pelo menos inicialmente - 2 do
Sistema Unico de Satide. A experigncia ainda
esta passando por dificil processo de ajus-
tamento, especialmente no que se refere a na-
tureza das atividades repassadas aos Estados €
aos Municipios e A transferéncia e controle dos

recursos financeiros da Uniao aos outros niveis
de Governo.

Finalmente, segundo a escala de poder
politico aexperiéncia internacional mostra que
o Governo local é o mais adequado para a
prestacao de certos servigos, pelo seu maior
grau de proximidade com os cidadaos, 0 que
torna o0 contato mais facil e mais rapido entre
ambos, permitindo a corregiao de erros €

deficiéncias sem ser necess4rio recorrer-se as
outras esferas.

Alguns Exemplos
Internacionais

. raﬁcgesce“”a]ilacio €, geralmente, uma
especial cOmum nos pafses desenvolvidos,
denncr;:;me raqueles em que predomina 2

» émbora haja algumas diferencas



quanto as formas que assume em relagio a
certas fungaes.

As chamadas fungbes préprias (ou seja,
aquelas consideradas como devolugdo, aos
Governos locais, de servigos ou atividades que
lhes pertenciam antes da criagao dos Estados
nacionais) sdo geralmente livres do controle
prévio pela esfera de Governo que fez a de-
volu¢do. Em alguns casos, como os de certos
Estados da Repiblica Federal da Alemanha,
algumas fungdes préprias sao compulsdrias,
isto &, se nao forem desempenhadas, o Governo
que n3o cumprir a norma serd responsa-
bilizado.

Segundo a experiéncia internacional, a
delegacdo deve ser sujeita a regras e condigdes
(vide item anterior); se nao houver cuidado
nessa tarefa, algumas delas podem ter efeitos
desastrosos.

A autorizagio prévia, por exemplo, pela
esfera superior, de qualquer gasto dos recursos
transferidos para o desempenho das fungdes ou
dos servigos delegados pode significar uma
pratica burocrética nao somente desnecessaria
mas também uma forma de subordinagao
hierérquica, que descaracteriza as relagdes de
Governo, como devem ser as relagées quando
ha autonomia e n3o mera desconcentragio de
fungdes (Lordello de Mello, 1991).

A descentralizagio esti intimamente
relacionada com o grau de controle que os
Governos centrais podem e devem exercer
sobre o planejamento e a Administragdo
Pioblica em geral. Como diz Hidehiko Sazi-
nami*, muitos Governos da Asia, da América
Latina e da Africa, durante a década de 1970,
ao adotarem novas orientagoes para o seu
desenvolvimento econémico e social, tiveram
também de adotar novas priticas politicas e
administrativas para a implementagio de
programas e projetos. Essas mudangas re-
sultaram no interesse crescente pela des-
centralizacio do planejamento e da
administragio pois, entre outos motivos, tem
sido cada vez mais dificil planejar e admi-
nistrar eficiente e eficazmente todas as
atividades voltadas para o desenvolvimento de
forma centralizada (Sazanami, 1983).

Entretanto,salienta Sazanami "muitas das
politicas de descentralizagiao que estio sendo
agora experimentadas nos paises em desen-
volvimento tém sido implementadas inefi-
cazmente ou tém produzido resultados desa-
pontadores. Relativamente poucaatengio tem
sido dada, em muitos paises em desen-
volvimento, A formulacgdo de politicas de modo
que as mesmas possam ser implementadas
eficazmente" (Sazanami, 1983).

O papel da descentralizagao no processo de
desenvolvimento é objeto do livro
Descentralization and Development - Policy
Implementation in Developing Countries,
organizado por G. Shabbier Cheema e Dennis
A. Rondinelli e publicado com a colaboragao
do Centro das Nagdes Unidas para o Desen-
volvimento Regional. Virios paisesda Asia, da
Africa e da América Latina foram objeto do
estudo, realizado por seis outros autores, além
de Cheema e Rondinelli ja citados. Aos dois
altimos coube, além de outros capitulos, o re-
ferente as conclusdes e as sugestoes a respeito
do processo de descentralizagdo como instru-
mento do desenvolvimento, com &nfase,
sobretudo, nos resultados pouco satisfatérios
de muitos paises que ndo lograram &xito na sua
implementagao (Cheema e Rondinelli, 1993),

Segundo Cheema e Rondinelli os quatro
fatores a seguir mencionados tém contribuido
para o éxito ou o fracasso da politica de im-
plementagio do processo de descentralizagio:

= a falta de capacitacio dos 6rgios res-
ponsiveis pelo processo para desempenhar
eficazmente as fungdes de planejamento,
de gestiio e de tomada de decisoes que lhes
foram atribufidas;

= as relagdes intergovernamentais, o que
exige um certo grau de coordenagio entre
os 6rgidos nacionais, regionais e locais;

= ainsuficiéncia de recursos financeiros, que

tem sido um dos fatores mais sérios para a
obstrucgio da implementacdo das politicas
de descentralizacio em muitos dos paises
estudados;

= 0 ambiente no qual ocorreram as inte-

ragoes entre as organizagoes. A experiéncia
dos paises em desenvolvimento analisados
no estudo evidencia alguns dos obsticulos

*  Até ha pouco tempo, Hidehiko Sazanami era Diretor do Centro das Nagdes Unidas para o Desen-

volvimento Regional sediado em Nagoya, Japido.
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que impedem a eficécia dos programas de
descentralizacio, entre os quais merecem
destaque a estrutura e o estilo politico, as
caracteristicas da estrutura de Poderes lo-
cais, as limitacdes financeiras e o acesso 3
infra-estrutura fisica.

Deve-se salientar, entretanto, que a
combinagao desses fatores e a sua importincia
nos resultados do processo de descentra-
lizagao variam de pais para pais. O resultado
também revelou que, apesar do éxito limitado
na implementagio das politicas de des-
centralizagio, os Governos do paises em de-
senvolvimento tém dado continuidade a esses
esforgos, nio somente para atender as

Capacidade adminis-
trativa regional e local

exisientle
Apoio politico ade-
quado

Ohpiivosda

desceotrali-

ucho Apoio financeiro ¢

tanico alequade do
Governo central

Rcstr;gacs .mbicn_
s

demandas de grupos politicos por novos
papéis para os niveis regionais e locais de
Governo, como também porque fica eviden.
ciado que a excessiva concentracio do pro-
cesso decisorio e das responsabilidades ge-
renciais no Governo central pode resultar em
ineficiéncia e atraso na implementagao de
planos nacionais de desenvolvimento (Che-

ema e Rondineli, 1983).

Uma visdo sistemética do processo de
planejamento da descentralizagio mostra
como pode ser conduzido por meio das
anilises mencionadas na figura abaixo
(Cheema e Rondinelli, 1983):

Formulagio de pro-
gramas de desaentra-

lizagdo

Estabelecimento de
processo ¢ ctapas de
implementagio

Obgtivos ; i

factiveis da Mobilzaggo de apoio

desostrali para os programas de
il descentralizagdo

Criagio de mecanis- Impactos e =+
mos de coordenaggo ¢ resultados

de elos de fortaleci-

Mento

Monitoragdo ¢ ava-
liago dos Progrumas
de desceniralizagao



Experiéncias Exitosas de
Descentralizagio

Nos paises desenvolvidos predomina 3
pratica da descentralizagio, com o
fortalecimento dos Governos locais, aos quais
sao atribuidos fungdes e recursos que lhes
permitem prestar as respectivas comunidades
todos os servigos de primeira necessidade ou
de interesseimediato - educacio fundamental,
satide, infra-estrutura (4gua, esgotos, asseio
urbano, pavimentagio, estradas vicinais,
iluminagao pablica), recreacio, transportes
coletivos locais, assisténcia social, bibliotecas,
mercados, matadouros, feiras livres, parques
e jardins, servico funerério. Essas fungdes sao
geralmente praprias e nao delegadas, embora,
em alguns casos, estejam sujeitas a padroes
estabelecidos e controlados pelo nivel
superior. Assim, & raro encontrar nos paises
desenvolvidos, inclusive nas federagoes, a
presenca dos niveis supralocais na prestagio
dos servicos acima mencionados.

No caso da Espanha a descentralizacio
ocorreu, nos tiltimos anos, especialmente em
relacdo as chamadas comunidades autdnomas
ou regides, para atender, inclusive, a demandas
muito grandes de algumas delas, prin-
cipalmente das do Pais Basco e da Catalunha.
As comunidades autdnomas estdo divididas em
Provincias e Municipios, ambos com Governos
auténomos.

Na América Latina, o exemplo mais
avancado da descentralizagio é o do Brasil. Tal
afirmacao sustenta-se no seguinte argumento:

s Como Federagio, somente trés outros
paises na América Latina t2m 0 mesmo
sistema de Governo: o México, a Venezuela
e a Argentina. Nos demais, prevalecem
departamentos ou outros 0rgaos
desconcentrados do Governo central,
geralmente sem autonomia politica ou com
muito pouca autonomia, porque nao sendo
entidades dotadas de descentralizagdo
politica, como regra geral, seus dirigentes
sio nomeados pelo Governo central, _sendo
a Colémbia uma excecdo, pois 0S
governadores departamentais passaram a
ser eleitos a partir da Constitui¢ao de 1991.

= As receitas proprias e as part'ilhfldas dos
Estados e Municipios brasileiros sao
definidas na Constituigao Federal e ndo em

leis ordin4rias, como & comum nos demais
paises e a sua transferéncia é automatica,
exceto25% da participagao dos Municipios
no ICMS, que cabe ao Governo estadual
definir.

Além disso, em matéria de receitas
municipais o Brasil supera todos 0s demais
paises da América Latina - somente a
Col6mbia se aproxima do Brasil. Enquanto
os Municipios brasileiross de menor
populagdo - até 10.188 habitantes,
receberam, em 1993, o equivalente a US$
450,000.00 por conta do FPM, h4
Municipios no Peru cuja receita total anual
ndo chega a dois mil d6lares, o que os
impede de ter um funcionério de tempo
integral (os Prefeitos e os Vereadores nao
sao remunerados). Em Honduras, os
Municipios de classe modal - a maioria -
t8m uma receita anual que varia entre US$
15,000.00 e US$ 35,000.00. Na Venezuela
e no Panami a situacdo das receitas
municipais também € muito precaria. No
Chile, a situacdo vem melhorando desde o
Governode Pinochet e mais ainda depois da
redemocratizagdo do pafs, mas nao se
iguala A dos Municipios brasileiros.

As leis municipais brasileiras sao leis tanto
no sentido material como no sentido formal,
podendo sobrepor-se, em matéria de
competéncia explicita e exclusiva dos
Municipios (como a organizagio dos
servigos piiblicos locais e a aplicagao de
seustributos) a lei ordinaria e  Constituigao
Estadual e as leis federais, exceto,
naturalmente, 3 Constitui¢ao Federal. Em
geral, nos demais paises, atos legislativos
aqui chamados de lei municipal, sdo
chamados de acuerdos ou ordenanzas,
ficando a palavra lei restrita a0 Govermno
central.

Os Governadores e os Prefeitos, devido 2
autonomia dos Estados e Municipios, nao
devem obedi@ncia sendo a lei e as decisdes
judici4rias e ndo a nenhuma autoridade
superior, pois ndo Ihe sao subordinados.

Nio h4 controle prévio dos atos estaduais e
municipais pela esfera superior - 0 controle
¢é a posteriori. Em muitos paises, exceto
em relacdo as entidades federadas, muitos
atos municipais - ordenanzas, acuerdos
(que, no Brasil correspondem 3as leis
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municipais) estio sujeitos 2 aprovaczo sd;
esfera superior para sua validade. Na 0t -
Rica. por exemplo, 08 orcamen y
municipais tem que ser_aprovgdos ?ed
Contraloria de la Repiblica ‘(' Tribunal d€
Contas). No Equador, muitos atos dé
natureza financeira dependem de
aprovagao da Contraloria General de la
Repiiblica (Tribunal de Contas).

+ No que diz respeito @ prestacao fie Servigos
piiblicos, 0s Municipios brasileiros se de:s-
tacam pela amplitude de sua competéncia,
sobretudo a partir da Constitui¢ao de 1988
que estabelece, no art. 30, que compete.aos
Municipios organizar e prestar 0S SErvicos
ptiblicos de interesse local, inclusive 0
transporte coletivo, que tém carater es-
sencial, "manter, com a cooperagao técnica
e financeira da Unido e do Estado, pro-
gramas de educagao pré-escolar e do ensino
fundamental”, bem como prestar aquela
mesma cooperagdo a servigos de
atendimento 2 populagao.

Comparada com muitos paises da América
Latina a prestacao de servigos essenciais no
Brasil é uma das formas mais relevantes da des-
centralizagdo, gragas, inclusive, a existéncia de
receitas financeiras préprias, ao contrério de
outros paises, como o Panam4, a Venezuela e
0 Peru em que certos servigos tipicamente
locais, com a pavimentagio de ruas e a
iluminagdo piblica, sio prestados pelo
Governo central.

Também € importante ressaltar que o art. 23
da Constituicdo de 1988 define um elenco de
doge SErvigos cuja competéncia é comum 2
Umép, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, inclusive promover programas de
construcao de moradias e a methoria das
coqdicbgs habitacionais e de saneamento
bésico (inciso 1X), proporcionar meios de
acesso a cultura, 3 educagio e A ciencia (inciso
Y) preservar as florestas, a fauna e 3 flora
(inciso VII) eregistrar, acompanhar e fiscalizar
as concessdes de direitos de pesquisa e
exploracdo de recursos hidricos e minerais em
seus terntorios (inciso X1). Sao
interessantes de descentraliza
vel estadual como municipal,

y pOIS, Cxemp]()s
€40, tanto no pf-

. 0 que n@o é co-
mum em muitos pais