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Entre os muitos temas que circundam o tépico de desenvolvimento de
governos subnacionais em regides de Terceiro Mundo, o mais onipresen-
te é talvez o da descentralizacgo. No periodo que vai do pos-guerra ao
inicio dos anos 60, a descentralizacio foi moralmente exaltada ao lado
da democracia e do desenvolvimento econdmico, servindo de alavanca
para a primeira e de garantia para o sequndo (Smith, 1988; Spink, 1993).
Para a Divisao para Administracdo Ptblica da Organizacao das Nacoes
Unidas, os governos nacionais devem descentralizar a autoridade para a
tomada de decisao (via delegacio as agéncias nacionais locais ou via
devolugéo aos governos locais) “tao rapidamente quanto praticamente
possivel para acelerar o desenvolvimento econdmico e social e para tor-
nar os efeitos de seus programas duraveis a longo prazo” (Nac¢ées Uni-
das, 1962:6).

* Ao mesmo tempo, formando um espaco para a criacdo de mitos e a
producéo consecutiva de uma narrativa com elementos progressistas e
circulares, foi reconhecido que a descentralizacao era um processo dificil.
Problemas de habilidades técnicas, de estilos e culturas tradicionalistas ou
patrimonialistas, elites locais e lideres personalistas, falta de competéncia
fiscal ou estrutura, de praticas democréticas e o espectro da COrrupgao
estavam entre os muitos elementos listados que tornaram dificil o desejo
de descentralizar e que justificaram a manutencao de variacdes no tema
de programacéo central. A descentralizacao era vista como des-centrali-
zaclo, ou seja, a delegacéo ou a transferéncia de autoridade, poder e/ou
servigos do centro, podendo ou nao incluir as estruturas correspondentes
de representacio democratica (Smith, 1985).

No inicio dos anos 80, a descentralizacdo comegava a adquirir novos
significados como parte do debate crescente sobre a reforma econémica
e a ampla adocao de modelos de ajuste estrutural (Schuurman, 1997).
Os governos nacionais eram vistos como tendo demasiado poder con-
centrado nas camadas superiores, necessitando ser downsized ou rolled-
back — para usar duas das muitas expressdes que circulavam na época.
Os servicos publicos deveriam ser descentralizados ou para o mercado
(para fora) ou para a esfera local (para baixo) como forma de garantir
melhor servico orientado ao cliente (customer-oriented). Em muitos pai-
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ses latino-americanos, dada a falta de uma estrutura efeti-
va de governo local (Nickson, 1995), a resposta veio por
meio dos diversos Fundos de Investimento Sociais e Fun-
dos Sociais de Emergéncia que acabaram assumindo toda,
se n3o a maior parte, da politica social de forma paralela
ao governo e & administragao publica.

Mais recentemente, a descentralizacao adquiriu um ni-
vel adicional de significado; desta vez em relagédo ao seu
papel no fortalecimento de um tecido social mais amplo.
Os acontecimentos na Europa oriental (Keane, 1988), os
crescentes reconhecimento e énfase no papel desempe-
nhado por organiza¢des nao-governamentais [ONGs] (Car-
roll, 1992; Smillie & Helmich, 1993; Lemaresquier, 1980)
e a importancia atribuida a participacao popular em expe-
riencias de planejamento e desenvolvimento rural e urba-
no (Bebbington, 1997) trouxeram a descentraliza¢ao de
volta a arena social, ndo mais enquanto parte, mas como
um desafio as novas ortodoxias de privatizacdo. Ora a
descentralizacio era considerada como uma estratégia de
fortalecimento da sociedade civil, ora, inversamente, o
fortalecimento da sociedade civil era considerado como
requisito para a descentralizacao, trazendo assim uma ver-
s30 nova e atualizada da triade descentralizacdo-democra-
cia-desenvolvimento econdmico.

A medida que esses varios significados eram tecidos
pela estrutura existente de idéias, aparentemente modifi-
cando, mas ao mesmo tempo mantendo os pressupostos
gerais de desenvolvimento (c.f. Sachs, 1992), a arena eco-
némica ou de mercado também entrou novamente em
cena através do debate sobre a énfase crescente de orga-
nizacdes filantropicas e particulares (empresarial e comer-
cial) na articulacao de agdes de politica social. Enquanto a
discussao mais ampla sobre a reforma do Estado oferece
diversos caminhos para pensar tanto o fornecimento quan-
to a regulacao de servigos publicos (ver, por exemplo, Bres-
ser Pereira & Spink, 1998), ndo hé duvida de que para
alguns a configuracédo de um assim chamado terceiro se-
tor criou uma relacao triangular na descentralizacao e na
reforma das politicas de bem-estar (Taylor & Bassi, 1998).

No entanto, apesar das varias mudancas e dos acrésci-
mos de significado, os elementos basicos da narrativa de
descentralizacado mantiveram-se: um processo que requer
acao vinda do centro para transferir ou para outros seto-
res fora do governo ou para baixo, em direcdo ao gover-
no local, e que continuamente encontra impedimentos,
seja pela resisténcia do centro ou pela incompeténcia do
mercado ou da administracdo subnacional. Enquanto a
tensio entre os que transferem e os que recebem aparen-
ta sugerir conflito, na verdade as duas metades do argu-
mento encaixam-se, formando uma estrutura coesa para
um pressuposto mais amplo sobre a validade do Estado-
nacao e o papel do governo central como a parte crucial
de seu regime de governo. Assim, o Estado, enquanto

constructo nacional no imaginario coletivo, consolida-se
na narrativa de descentralizacio como o centro que é a
fonte de poder e autoridade em contraste com o local,
enquanto periferia, que é fraco e subordinado.

A DESCENTRALIZAGAO NO BRASIL

Até recentemente, o Brasil vinha ocupando posigao re-
lativamente tinica na América Latina em virtude da bem-
estabelecida tradicao de municipalidades concebidas como
jurisdicbes sobre areas territoriais bem-definidas e contiguas.
Apesar da falta de autonomia financeira e politica, esse
modelo diferenciava-se de outros mais comuns no Conti-
nente Latino, em que a administracao regional ou departa-
mental (nomeada centralmente) cuidava do local e a cidade
ou vila era uma referéncia por si e ndo em conjungao com
as 4reas rurais que a cercavam e que permaneciam la fora.
Essa diferenca est4 sendo rapidamente modificada & medi-
da que diferentes governos latino-americanos procuram
reconfigurar a arena local, mas o Brasil continua sendo uma
importante fonte de material para estudos de casos nos
quais se possa procurar conclusées de longo prazo.

Tradicionalmente, tanto os pesquisadores quanto o
senso comum viam a municipalidade no Brasil como im-
portante dentro das estruturas regionais de poder e alian-
cas, embora operacionalmente fraca na provisao de servi-
cos e submissa ao governo federal, que controlava parte
dos recursos financeiros, e ao governo estadual, que con-
trolava a outra parte. Aqui também a municipalidade era
vista como sendo financeira, técnica e politicamente de-
pendente, sem recursos e habilidades para atender as de-
mandas locais. Os recursos que se encontravam disponi-
veis eram obtidos por meio de relagdes clientelistas com
figuras politicas do estado ou federais, em troca de garan-
tia de suprimento de fundos eleitorais e dos votos do elei-
torado. Fm outras palavras, uma versao internamente con-
sistente e compativel da narrativa do por que se deve
descentralizar e por que é tdo dificil.

A Constituicho de 1988 criou, entre outras, uma base
diferente para a autonomia municipal pela garantia dos prin-
cipios de transferéncia formal de recursos e de impostos
entre as jurisdicdes federais, estaduais e municipais. Enquan-
to os impostos principais permanecem de competéncia dos
niveis federais e estaduais, a transferéncia para os munici-
pios de uma proporcao dos impostos sobre atividades eco-
ndmicas, por meio dos Fundos de Participacao dos Munici-
pios (IPI e IR) e da Quota-parte ICMS, provou ser um com-
plemento importante para as outras fontes de recursos.
Assim, enquanto a renda municipal proveniente de impos-
tos permaneceu em 3,5% do total, com sutil deslocamento
do federal para o estadual (agora em 65% e 31,5%, respec-
tivamente), os recursos disponiveis subiram de 9,5% para
16% do total disponivel (Souza, 1996).

62 Revista de Administragdo, Sdo Paulo v.34, n.1, p.61-69, janeiro/margo 1999



GOVERNO LOCAL: O MITO DA DESCENTRALIZAGAO E AS NOVAS PRATICAS DE GOVERNANCA

Os dados apresentados por Souza, embora seja ne-
cessério lembrar a existéncia de estados com niveis bai-
xos de atividade econdmica e municipios sem renda eco-
némica, mostram claramente a dire¢do das mudancas
recentes e a semelhanca relativa da distribuicao atual e
p6s-1988 para outros paises com estruturas federais e
estaduais (tabela 1).

Tabela 1

Gastos Totais por Nivel de Governo

Ano Federal Estadual  Local
Canada 1992 41,3 40,3 18,4
Estados Unidos 1992 60,3 17,3 224
Austria 1992 70,4 13,7 16,9
Australia 1992 52,9 40,4 6,8
Brasil 1987 65,8 245 9,6
Brasil 1992 56,0 28,0 16,0

Fonte: Souza (1996)

As mudancas constitucionais de 1988 foram feitas tam-
bém em meio aos crescentes problemas econdmicos da
década, com padrdes de inflacho e uma crise financeira
generalizada que nao mudariam até a introducao do Pla-
no Real no periodo final do governo Itamar Franco (1993-
1994). O governo Fernando Henrique Cardoso manteve
o rigor macroecondmico, e a reducdo de gastos no gover-
no federal resultou em maior responsabilidade para os
estados e municipios. Esse nao foi, entretanto, um pro-
cesso planejado. Antes, como sugeriu também Souza
(1996), ele tem sido conduzido sem articulacdo e coorde-
nacao estratégica prévias e sem qualquer mudanca real
nos padrdes de gastos.

Embora possa parecer essencial — tanto para os mu-
nicipios em desenvolvimento quanto para o mais amplo
debate sobre descentralizacio — estudar e acompanhar
essas mudancas, a complexidade do cenario subnacional
e a variedade dos diversos elementos envolvidos tornam
impossivel o uso de estratégias de pesquisa convencionais
baseadas, por exemplo, na selecio de uma matriz de va-
ridveis de classificacdo para comparagio. A escolha do
queria seria uma amostra adequada, como ter acesso e o
que medir seriam um pesadelo empirico. Igualmente, a
clara presenca de diversidade limita, se ndo houver uma
apreciacdo do contexto mais amplo, estratégias descriti-
vas do tipo caso tnico. E nesse espaco entre as aborda-

gens macro e micro que os programas de identificacio e
disseminacao de praticas inovadoras de gestdo tém de-
monstrado contribuicao significativa (Barzelay, 1992).

O PROGRAMA DA FUNDAQA’O GETULIO VARGAS
E DA FUNDAGAO FORD NA AREA DE
GOVERNO SUBNACIONAL

Em 1996, a area de administracao publica da Escola
de Administracdo de Empresas de Sao Paulo da Funda-
¢ao Getulio Vargas (EAESP-FGV) e a Fundacéo Ford jun-
taram forgas para desenvolver um programa que identifi-
casse e disseminasse iniciativas de governos subnacionais
que, de alguma forma, inovassem em relacio a préaticas
anteriores.

Os objetivos do programa sao: encorajar os estados,
0s municipios e as organizacdes autbnomas dos povos
indigenas a partilhar com outros as abordagens que es-
tdo usando para resolver questdes publicas e responder
as necessidades da comunidade; avaliar e identificar os
aspectos principais dessas inovagdes; e criar mecanis-
mos para a disseminag¢ao ampla de abordagens praticas
com poténcia para criar um governo eficaz. Anualmen-
te, sdo distribuidos convites por meio de uma mala dire-
ta com aproximadamente 20 mil pessoas e instituicdes
cadastradas para estimular membros de governos sub-
nacionais a escreverem sobre e inscreverem aqueles pro-
gramas, projetos e atividades que consideram inovado-
res. Estes podem ser coordenados por qualquer organi-
zagdo subnacional do setor publico, independentemen-
te ou em conjunto com outras agéncias, jurisdicdes e
organizagdes civis. Todos os inscritos precisam ter pelo
menos um ano de operacao efetiva e satisfazer os se-
guintes critérios:

e introduzir mudancas qualitativas ou quantitativas em re-
lacdo a praticas anteriores;

o ter impacto na qualidade de vida da populacao-alvo;

e ser possivel a sua reproducdo por outros;

¢ aumentar ou consolidar o didlogo entre a sociedade civil

e os agentes publicos;

usar os recursos de maneira responsavel.

O programa, sob o titulo de Gestio Publica e Cidada-
nia, ndo procura identificar as melhores praticas, mas,
ao contrario, demonstrar a variedade de idéias e solucdes
possiveis que se encontram a disposicao. A énfase esta na
criacdo de uma invisible college ou advocacy coalition
(Sabatier, 1988) da inovacéo, dentro da qual administrado-
res, técnicos, lideres comunitérios, politicos e académicos
possam procurar idéias, debate e companheirismo. Os co-
mités, cujos membros sao escolhidos entre técnicos, pes-
quisadores e ativistas de ONGs, selecionam dentre os ins-
critos um grupo de 100 programas considerados semifina-
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listas, dos quais, apos obtidas
maiores informacdes a seu
respeito, sao escolhidos 20
como os finalistas anuais do
programa. A informac&o co-
lhida & compilada em um ban-
co de dados facilmente aces-
sivel e em varias publicacdes
produzidas para descrever as
experiéncias e discutir as ten-
déncias gerais (Farah, 1997,
Spink & Clemente, 1997).
Até o momento, cerca de
1.500 programas, projetos e

O programa, sob o titulo de
Gestio Publica e Cidadania,
néo procura identificar as
melhores praticas, mas, ao
contrdrio, demonstrar a
variedade de idéias e
solugdes possiveis que se
encontram a disposicéo.

trativas e técnicas ocorrem
nao pelo redirecionamento de
politicas, mas pelo desejo de
premiar a lealdade eleitoral e
outras atividades cacadoras de
renda (rent-seeking). As ve-
zes pode ser, também, por-
que a nova administracdo me-
ramente deseje fazer do seu
modo ou do que considere
ser o modo certo. O resul-
tado, no entanto, & o mesmo.

No segundo ano do pro-
grama, esperava-se que nes-

atividades foram registrados

nos trés anos da iniciativa. As atividades cobrem quase to-
das as areas de politica publica, desde satide, bem-estar so-
cial e educacao, passando por controle ambiental e gestao
de residuos sélidos, até segurancga, geracado de emprego e
atividades econémicas. Algumas operam em escala peque-
na, enquanto outras envolvem grandes areas de acao esta-
duais e municipais. Sem divida representam apenas uma
parte da arena governamental subnacional, e ndo cobrem
aquelas jurisdicbes que possam estar presas a modelos de
acao mais tradicionais ou que estdo fazendo muito pouco
em termos de implementacdo de politicas e provisao de
servicos. As inscrigdes nesses trés anos tém, no entanto,
apontado para aquelas jurisdicbes em que tentativas tém
sido feitas para prover servigos e resolver problemas e, dada
a tendéncia freqiientemente discutida de que inovadores
naturais n&o consideram suas estratégias locais de resolu-
¢ao de problemas como sendo inovadoras, com certeza as
inscricbes subestimam os nimeros envolvidos de fato.

DESCONTINUIDADE E SOCIEDADE CIVIL

O programa teve inicio em 1996, durante o dltimo
ano do mandato municipal de quatro anos. Cerca de 600
experiéncias foram recebidas, muitas das quais proveni-
entes dos governos locais. Como esse era apenas o se-
gundo ano dos mandatos em nivel estadual, que correm
em ciclo alternado com os mandatos municipais, as pes-
soas que discutiam os resultados iniciais viam isso como
sendo consistente com o bom senso convencional sobre a
acao governamental. Os governos municipais, no altimo
ano de mandato, teriam muito a mostrar, enquanto os
niveis estaduais, no inicio de mandato, teriam pouco.Em
outras palavras, quando mudam os governos, muitas acdes
— em especial as mais visiveis — tendem a ser interrom-
pidas, seja diretamente, seja por mudangas nos cargos dos
envolvidos. O pressuposto da descontinuidade admi-
nistrativa (Spink, 1987) & a suposicao da presenca de
estilos personalistas de governo, em que quebras adminis-

sa base o inverso iria ocorrer,

pois era entdo o terceiro ano dos governos estaduais e
apenas os primeiros meses dos novos governos munici-
pais. (Quanto aos povos indigenas, por terem seus pro-
prios padrées de governanga, ndo houve mudancas; pe-
quena, mas significante presenca de estratégias extrema-
mente importantes de provisao de servi¢os tem sido regu-
larmente apresentada por seus representantes.)

Surpreendentemente, porém, a distribuicdo permane-
ceu relativamente constante. Houve menos inscri¢es em
geral — parte em consegiiéncia das jurisdi¢des envolvi-
das terem feito nimero menor e mais seletivo de inscri-
¢des —, mas novamente os municipios tiveram presenca
mais marcante do que os estados. Tanto em termos gerais
quanto dentro do grupo mais restrito dos semifinalistas,
0s programas e projetos municipais continuaram a desta-
car-se. De novo dentro do bom senso convencional sobre
a arena politica, a reacao foi sugerir que isso ocorreu devi-
do a continuidade politica — ou seja, & presencga no poder
do mesmo partido politico — ou & tentativa de um ou
outro partido de angariar vantagem politica pela inscricao
em massa de suas municipalidades eficazes, tendo em vis-
ta que a partir das elei¢des federais e estaduais de 1998 a
Constituicao Brasileira permitiria que presidente, gover-
nadores e prefeitos se submetessem a reeleicdo. No en-
tanto, a variedade de municipalidades continuava a ser
consideravel, com diferentes partidos, tamanhos e inser-
¢Oes geogréficas. Programas de nivel estadual também mar-
cavam presenca, mas nao havia como negar a consistén-
cia da inovacdo em niveis mais locais.

Ao mesmo tempo, outro tema fazia-se presente entre
os inscritos: a alta propor¢ao em que mencionavam o
envolvimento de organizacbes nao-governamentais na
articulacéo e na provisao das praticas inovadoras. Cerca
de 70% dos serifinalistas de 1996, e de 75% e 77% nos
dois anos seguintes, tinham parceria com o que se descre-
ve em geral como organiza¢des da sociedade civil. Mais
uma vez isso se encaixava na narrativa mais ampla sobre
descentralizagao.
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Dentro do programa de pesquisa associado ao progra-
ma de inovagdes, financiado em parte pelo Ncleo de
Pesquisa e Publicacdo da EAESP, esses e outros temas
estdo sendo agora colocados sob investigacdo mais deta-
lhada. Os resultados tém sido de pouco amparo as conclu-
sdes que o bom senso convencional indicaria; ao contra-
rio, sugerem haver mais mito do que substancia na sua
narrativa desenvolvimentista subjacente.

Um estudo focalizou todas as inscricdes municipais do
ciclo de 1996 e, fazendo o acompanhamento por meio
de telefonemas — devido a distancia —, tem investigado
o padréo de sobrevivéncia dos programas e projetos apés
as eleicdes municipais de 1996. Também tém sido conta-
tados os projetos municipais inscritos em 1997 para ave-
riguar o porqué de sua sobrevivéncia apés as eleicdes de
1996, pois, com o tempo minimo de implantacio de um
ano, obrigatoriamente teriam sido iniciados na adminis-
tracao anterior. O uso do telefone como método de pes-
quisa pode parecer estranho nos contextos em que é jul-
gado como um instrumento impessoal, faltando proximi-
dade. No entanto, no Brasil, talvez por causa das distan-
cias, o telefone & um meio comum para contato e conver-
sa informal. Enquanto os estudos feitos por meio de ques-
tionarios podem ser considerados com sorte se o grau de
resposta ultrapassar 10%, é raro alguém se recusar a con-
versar sobre um assunto por telefone, desde que tanto o
assunto guanto o pesquisador sejam vistos como legiti-
mos. No caso da pesquisa de continuidade, as entrevistas
tornam-se logo bate-papo e conversa. Os dados sdo regis-
trados em uma estrutura aberta de itens que podem, se
necessario, ser enviados antecipadamente.

Ao contrério das expectativas, pelo menos dentro do
pressuposto da descontinuidade, aproximadamente 88% dos
projetos, programas e atividades municipais sobreviveram
as eleicées de 1996 e continuaram na administracao se-
guinte, independentes dos partidos envolvidos (tabela 2).

Tabela 2

Relacées entre Programa e Continuidade Politica

Sobreviveu Nao Sobreviveu
O/O 0/0

Mesmo Partido

Partido Diferente

(N=274; Total =100%)

Os respondentes, muitos dos quais coordenadores dos
programas, identificaram como razéo principal para a

continuidade o fato de as novas administracées terem
gostado da atividade e apresentarem empatia por ela,
pois estava funcionando e sendo util. Em aproximada-
mente 57% dos casos a prépria equipe técnica formou
um lobby ativo, bem como as organizacées parceiras
(35%) e a pressao da comunidade como um todo (36%).
O impacto do programa em termos de resultados foi outro
fator mencionado nas situacbes em que, enquanto as
novas administracées tinham o poder de veto, era apa-
rentemente visto como mais vantajoso continuar uma
atividade que fazia uma contribuicao eficaz. Em apenas
17% dos casos os coordenadores de programa sentiram
que suas atividades sofreram diminuicdo com a troca de
governo, nos outros ou tinham estabilizado ou aumenta-
do (43%).

UMA NOVA ARENA INTERORGANIZACIONAL E
PARAGOVERNAMENTAL

Semelhante aos dados ja obtidos dos semifinalistas,
aproximadamente 79% dos projetos, programas e ativi-
dades municipais trabalhavam em conjunto com outras
organizagdes. Embora houvesse a presenca de organiza-
¢bes nao-governamentais, também estavam presentes
outras agéncias de governo, tanto no nivel municipal quan-
to nos estadual, regional e federal. Um retrato parecido
também emergiu em estudo mais detalhado dos semifina-
listas (tabela 3).

Tabela 3
Formas de Parceria entre Semifinalistas

Parceria com

Organizacées 1996 1997 1998
da Sociedade % % %
de Governo Civil

Parceria com
Outra Agéncia
ou Outro Nivel

Nao Sim 1 16 12
Sim Sim 53 59 65
Total 100 100 100

A tabela 3 demonstra bem o perigo de nao se visualizar
de maneira adequada a ampla complexidade possivel da
organizacao e da provisao de servicos publicos ou de nao
se dar espaco suficiente para enxergar o retrato todo, pois,
realmente, como sugere a narrativa de desenvolvimento
corrente, cerca de 70% dos programas mais eficazes ti-
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nham envolvimento de organizacées da sociedade civil, mas
também, e igualmente importante, nimero parecido con-
tava com o envolvimento de outras agéncias publicas. As-
sim, a mudanca que ocorre pode nao ser simplesmente em
direcao ao envolvimento de organizacdes ndo-governamen-
tais, mas de fato em direcio a uma estrutura multiorganiza-
cional mais ampla para a provisao de servicos, ou seja, um
arranjo paragovernamental de meédio alcance de associa-
coes e acdes organizacionais e sociais (Spink, 1997).

Com certeza os papéis desempenhados pelas diferen-
tes organizacdes nao sdo parecidos. Embora as parcerias
do lado governamental tendam a ser, em ordem de impor-
tancia, por razdes financeiras, técnicas, de implementa-
cao, operacionais e, por fim, de co-gerenciamento, prati-
camente o inverso ocorre com o setor nao-governamen-
tal (primeiro por apoio operacional e depois de imple-
mentacao, co-gerenciamento, técnico e, por fim, finan-
ceiro). Apesar da presenca de diversas fontes de contribui-
cao financeira, cerca de 75% das atividades estavam sen-
do financiadas diretamente pelos municipios em questao.
Contribuicoes federais e estaduais estavam presentes em
24% dos casos e em menor quantia constavam doacdes
particulares e contribui¢bes nao-governamentais. A ajuda
explicita de organismos internacionais estava presente em
apenas 7% dos casos (entretanto, & necessario lembrar
que a maior parte dos empréstimos feitos juntos as insti-
tuicdes de Bretton Woods & encaminhada via agéncias
federais).

Como era de se esperar em atividades, projetos e pro-
gramas submetidos sob o titulo de Gestao Puablica e

Cidadania, a presenca da comunidade era relativamente
constante com algum tipo de envolvimento em 65% dos
casos. No entanto, quando se considerou o padrao geral
de parcerias com atores nao-governamentais, os resulta-
dos foram bem diferentes daqueles esperados dentro do
raciocinio sociedade civil = novos atores emergen-
tes = ONGs ou novas organizacoes filantropicas
do terceiro setor, presente na narrativa de descentrali-
zacdo. A palavra ONG permeia de fato a arena local, mas
nao no sentido que assume nos trabalhos analiticos ou
académicos. Reinterpretada e reconhecida com uma pa-
lavra da atualidade, é utilizada pelos respondentes para
referirem-se a uma variedade de associa¢des, clubes e gru-
pos de classe e de bairro, incluindo organizagdes tradicio-
nais de igreja, clubes profissionais e entidades comerciais,
associacoes de caridade local, partidos politicos e grupos
de apoio teméticos, alem das ONGs mais visiveis de defe-
sa e desenvolvimento e das novas agéncias filantrépicas.
Entretanto, as duas Gltimas tém maior probabilidade de
estar presentes nas cidades maiores, onde residem os pro-
fissionais e técnicos da area de desenvolvimento. Em mui-
tos lugares e casos, & mais pela presenca das organiza-
¢des civis mais antigas e tradicionais que se expressa algu-
ma forma de responsabilidade e preocupacdo comunita-
rias que caracterizam as parcerias entre as organizacoes
na esfera publica; um fendmeno que se remete ao debate
de competéncia civica, estimulado pela pesquisa de Put-
nam (Putnam, Leonardi & Nanetti, 1988; Putnam, 1993).
No quadro a seguir estdo listadas algumas dessas organi-
zacoes.

Tipos de Organizagcées que Colaboram na Gestdo de Servigos Publicos

Tipos de Organizacdes
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As idéias por tras dos programas, projetos e atividades
tiveram origem, em muitos casos, nos praticantes em si, na
geréncia técnica e nos funcionarios, com alguma presenca
de pressao popular. A prépria equipe técnica, com apoio
politico, era a principal responsavel por sua implementa-
¢do. Experiéncias foram também trazidas de outros luga-
res, mas sempre adaptadas as condi¢oes e ao jeito locais.

Como mostrou Tenério (1997), a participacao encon-
tra-se ainda em estégio inicial no desenvolvimento desses
programas e as estratégias de consulta sdo mais freqiien-
tes do que a co-gestao popular. Da mesma forma, as agdes
tendem a emergir das areas do Executivo e nao do Legis-
lativo. Apesar de o Legislativo ter sido mencionado em
38% dos casos como tendo aprovado o programa, s6 em
poucos casos desempenhou papel proativo. Sem davida,
essa arena interorganizacional de acdo publica ou parago-
vernamental esta apontando para algumas questdes espe-
cificas sobre a natureza emergente da representacéo, o
papel da democracia direta e as suas implicacdes para a
cidadania organizada e a cidadania avulsa. Nessa area, e
contraria a muitas nogdes convencionais sobre a impren-
sa no Brasil, a aprovacio da midia — em especial da radio
e da imprensa escrita locais — foi mencionada por mais
de 75% dos respondentes como elemento importante na
medicio do impacto e para ganhar san¢ao positiva para a
atividade.

Por estarem os niimeros envolvidos voltados em peso
para a continuidade, tornando a andlise da descontinuida-
de um tanto complicada, foi possivel examinar a contri-
buicao das diversas parecerias nessa dimensao. Daqueles
projetos que continuaram, aproximadamente 78% tinham
parcerias, ocorrendo o inverso com 0s que nao continua-
ram ap6s as mudancas no governo, ou seja, cerca de 65%
nao possuiam formas significativas de parceria.

DISCUSSAO

Os resultados, claramente enviesados em direcéo as
administracoes inovadoras e nao as praticantes das for-
mas mais tradicionais de governo local, indicam que mu-
dancas estdo ocorrendo e que prefeitos e secretarios mu-
nicipais estdo preocupados em informar e em serem jul-
gados naquilo que sao capazes de desenvolver. As tentati-
vas de resolver problemas com financiamento préprio, o
uso de parcerias multiorganizacionais, o apoio bipartida-
rio para programas técnicos e sociais e a emergéncia de
4reas claras de competéncia profissional, que utilizam, mas
nao dependem de apoio federal e estadual, sugerem no-
vos processos em niveis de governo subnacional em que
funcionarios e técnicos de agéncias publicas estao demons-
trando habilidades de lideranca e de acéo.

Um estudo recente feito por um dos principais jornais
de Sao Paulo (O Estado de S.Paulo, 23 marco 1998)

demonstrou que, para a maioria dos entrevistados, o nivel
municipal de governo esta sendo visto como provedor dos
melhores servicos e deve receber a maior parte dos fun-
dos e ser visto como o mais importante no dia-a-dia. O
estudo de Tendler (1997) sobre o estado do Cearé tam-
bém apontou uma conclusao simples, mas real: dé as pes-
soas capazes O espaco para trabatharem e o encorajamento
para encontrarem solugdes, e elas geralmente as encon-
trardo.

Os muitos exemplos que o programa de Gestao Publi-
ca e Cidadania registrou e esta disseminando nao sao a
excecdo e nem a regra. Representam, entretanto, elemen-
tos de uma narrativa diferente dentro da complexidade do
debate desenvolvimentista, pois, ndo estao ocorrendo por
causa de descentralizaco ou de qualquer mecanismo cla-
ro de transferéncia de poderes. Ocorrem porque a muni-
cipalidade ¢é a dltima esperanca. Apesar de 0 mesmo me-
tro quadrado de chao publico ser ao mesmo tempo muni-
cipal, estadual e federal, é o nivel municipal que acaba
sendo o responséavel.

Nessa observacao, deve-se evitar interpretar idealisti-
camente os exemplos dados ou concluir que se trata de
um processo harmonioso de apoio social generalizado —
um novo comunitarismo com contornos de uma ampla
solidariedade. As acBes estdo se desenvolvendo e as pes-
soas estdao se envolvendo, mas os governos locais estao
trocando de maos e os lideres sendo criticados. As organi-
zagoes civicas podem também assumir explicita ou impli-
citamente o papel de organiza¢des de classe, envolvidas
simbolicamente na luta para a hegemonia na sociedade
civil. A virtude civica & também mais complexa vista a luz
da exclusao e da solidariedade sociais. Entretanto, pode-
se argliir que nimero maior de pessoas parece estar dan-
do voz as suas opinides e tentando chegar a alguma solu-
¢&0; pode nao ser muita coisa, especialmente consideran-
do as mais de cinico mil municipalidades do Brasil, mas é
um passo em alguma direcao.

Surgem, porém, as perguntas: Em qual direcéo? Sao
esses processos meramente representativos de uma des-
centralizac&o a esmo ou estao ocorrendo transformagées
institucionais mais sutis? Estara o Estado esvaziado da eco-
nomia global, conseqiiéncia da desconstru¢do do modelo
Westphaliano (McGrew, 1997), sendo sutilmente trocado
nao por um modelo descentrado {que so serviria para con-
firmar o centro), mas por uma estrutura institucional
multifocal em que o local (como o local no global) se torna
nao somente o local, mas também um conjunto de médio
alcance de parcerias e arranjos? Podem os vérios exem-
plos representar o que pode ser descrito como uma re-
centralizacio de diferentes aliancas dentro da estrutura
civica, a que diz respeito as pessoas das comunidades, as
responsabilidades de umas com as outras e também aos
seus conflitos? Com certeza os exemplos ndo apontam
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para um processo estratégico ou pelo menos planejado
de acdes visualizando a descentralizacdo. Ao contrério,
apontam para um conjunto simultaneo de transformacdes
sutis em diferentes niveis.

Cabe aqui lembrar que o Estado-nacéo enquanto cons-
trucao social ndo foi necessariamente o sucessor natural e
racional dos modelos politicos anteriores. Existiam outros
modelos que, de alguma maneira, competiam no imagi-
nario medieval e cujas raizes permanecem hoje nas pala-
vras de ordem publicas e politicas (Black, 1992; Biers-
teker & Weber, 1996). A descentralizacdo como narrativa
podera, no futuro, mostrar ter servido apenas para confir-

mar o centro, criando tens&o entre os niveis de governo
gue sustém, enquanto aparentam mudar, o Estado-nacao.
Os processos que comegam a emergir no Brasil e em ou-
tros paises latino-americanos podem, com o passar do
tempo, apontar algumas dire¢des muito diferentes para a
materializagdo da democracia e para os novos padrdes de
governanca, entendidas em referéncia aos processos con-
solidados a partir dos quais um conjunto social se orienta
para fornecer sequranca, prosperidade, coeréncia e con-
tinuidade e, sem presumir a presenca necessaria de hie-
rarquia, os mecanismos de controle e comunicacéo que o
sustentam (Rosenau, 1995). ¢

RESUMO

Por mais de 50 anos a academia e as agéncias de ajuda internacional enfatizaram a importancia da
descentraliza¢do para o fortalecimento da democracia e do desenvolvimento econdmico e social sustentavel.
Nesse mesmo periodo, muitas foram as razées apontadas para a falta de resultados e a dificuldade de tornar
eficazes as medidas nessa diregdo, entre as quais a natureza tradicional e pouco democratica das praticas
politicas locais, a falta de competéncia técnica e a possibilidade de desvio de recursos publicos. Segundo
alguns autores, a Unica saida parece ser a sociedade civil e as chamadas organizacées do terceiro setor. Parte
da complexidade de buscar contornos adequados para essa discussao esta na dificuldade de acesso as mais de
cinco mil unidades de governo subnacional no Pais e as diferentes estratégias de governo adotadas. O Programa
de Gestao Publica e Cidadania, uma iniciativa da Fundac¢ao Getulio Vargas e da Fundacio Ford para identificar
e disseminar préticas inovadoras na gestdo publica subnacional, oferece um dos caminhos possiveis para
ampliar esse debate. Os resultados iniciais dos primeiros trés anos do programa apontam menos na direcéo
de uma clara e articulada estratégia de descentralizagdo e mais para a emergéncia e a criacdo ad hoc de
novas préticas e aliancas que podem representar novas configuragdes de governanca.

Palavras-chave: descentralizacao, novas aliancas, gestao publica, sociedade civil.

ABSTRACT

For over fifty years, researchers and international organizations have stressed the importance of decentralization
for strengthening democracy and for sustainable social and economic development. At the same time the lack
of results have been justified by a number of reasons including the traditional and non-democratic practices of
local political figures, the lack of technical competence and the danger of corruption. For some authors, even,
the solution lies in the transfer of public services to the third sector and civil society organizations. Part of the
difficulty in deepening this debate is the lack of empirical access to the many municipalities and sub-national
government units that make up the decentralization environment. In the case of Brazil, there are more than
five thousand such units at local level, not counting those that belong to the states. The Public Management
and Citizenship Program, a joint initiative of the Getulio Vargas Foundation and the Ford Foundation to
identify and disseminate innovative practices in sub-national governrent, offers a potential basis from which
to begin. The results of the first three years of the program, however, do not point towards a clear and
articulated strategy of decentralization but, rather, suggest the emergence and ad hoc creation of new practices
and alliances between different types of organization that could be an indication of new patterns of governance.

Uniterms: decentralization, new alliances, public management, civil society.
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